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PREFAZIONE
Come efficacemente  evidenziato sin dai  padri  fondatori  “L'Europa non
potrà farsi  in una sola volta,  né sarà costruita tutta insieme;  essa sorgerà da
realizzazioni  concrete  che  creino  anzitutto  una  solidarietà  di  fatto”1.Enunciazione  che  manifesta  la  piena  consapevolezza  circa  il  necessarioampliamento, secondo un criterio graduale e progressivo, di compiti e funzionida  demandare  all'Unione  nella  sua  duplice  veste  di  progetto  politico  e,  alcontempo, organizzazione giuridica. Seguendo tale linea direttrice, il fenomenointegrativo si è imposto, tuttavia, da un punto di vista fattuale in assenza di unaspecifica e puntuale disposizione normativa capace di indicare, a livello di fontiprimarie,  il  modello  politico  istituzionale  che  detta  organizzazione  intendeperseguire. In tale conteso proprio la “solidarietà di  fatto” sopra richiamata,  ossiauno degli elementi su cui si poggia l'Unione stessa, impone di assicurare unaadeguata valorizzazione delle diversità sistemiche sussistenti fra i singoli Statimembri,  nel  rispetto  dei  principi  di  uguaglianza  e  legale  collaborazione.Etereogeneicità  che  si  rinviene,  altresì,  da  un  punto  di  vista  interno  conriferimento alle procedure che l'UE deve seguire per l'adozione delle propriedeterminazioni.  L'equilibrio  istituzionale  individuato  dal  Trattato  di  Lisbona,mediante  il  quale  è  stata  conferita  pari  dignità  a  Parlamento  Europeo  eConsiglio  lasciando  alla  Commissione  il  ruolo  di  promuovere  gli  interessidell'Unione, infatti, non è stato esteso, nei medesimi termini, a tutte le politicheUE.  In  sede  di  riforma,  detta  architettura,  volta  a  stimolare  una  sostanzialeestensione  dell'applicazione  del  c.d.  “metodo  comunitario”  in  senoall'ordinamento UE globalmente considerato, ha incontrato resistenze da partedi differenti Paesi che hanno fatto si che residuasse, seppur con riferimento aspecifiche  materie  ben  individuate  (i.e.  secondo  un  regime  di  eccezione),
1 Dichiarazione Schuman – 9 maggio 1950.
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l'applicazione del c.d. metodo inter-governativo. All'esito di tale operazione si èregistrata,  dunque,  una  frammentazione  delle  procedure  e  dei  meccanismidecisionali che, come detto, ha dato enfasi alle diversità di vedute riscontrabili,finanche  in  termini  sistemici,  circa  le  possibili  prospettive  di  sviluppodell'organizzazione sovranazionale in parola.Circostanza,  quest'ultima,  che  certamente  non  ha  rappresentato  unelemento di novità rispetto al passato risultando, invero, connessa alla naturastessa  dell'ordinamento  unionale2.  Nel  passato  più recente,  inoltre,  gli  shockasimmetrici  che  hanno interessato  l'UE hanno  palesato,  ancora una volta,  lanecessità di alcuni Stati membri di procedere ad una comunione e condivisionedi interessi più pregnante rispetto ad altri. Criticità  che  ha  condotto  all'adozione  di  strumenti  di  cooperazione(anche  al  di  fuori  dell'ordinamento  UE,  operando  sul  piano  del  dirittointernazionale)  coinvolgenti  solo  i  membri  disposti  a  garantirsi  reciprocosostegno. Il  tutto,  mediante ulteriore coinvolgimento dell'Unione rispetto allesingole  politiche  economiche  interne.  L'attività  posta  in  essere  ha  palesato,altresì,  il  rischio  di  una  regressione  graduale  verso  forme  di  cooperazioneintergovernativa su basi essenzialmente economiche, posto che ha stimolato laformazione “sotto-sistemi” normativi capaci di ampliare il divario sussistente frala disciplina del mercato unico, da un parte, e l’Unione economica e monetaria,dall'altra.  Ambito,  quest'ultimo,  ove  le  determinazioni  UE  vedono  comeprotagonisti  le  Istituzioni  direttamente  rappresentative  degli  Stati  checompongono la stessa. A livello Istituzionale, peraltro, non sono pochi gli spunti di riflessioneche  tali  interventi  sono  stati  in  grado  di  stimolare  con  riferimento,  sia  allacomposizione  delle  Istituzioni  UE  chiamate  a  prendere  decisioni  riguardantisolo  alcuni  dei  Paesi  membri,  sia  con riferimento  al  ruolo  da riconoscersi  aciascuna di esse in detto contesto. La problematica da affrontare rispetto a detta
2 Esemplificativo il motto dell'UE: “Unita nella diversità”.
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attività, invero, è rimasta quella relativa al c.d. deficit democratico, elemento checertamente è in grado (e certamente deve) influenzare le modalità a mezzo dellequali procedere ad ulteriori processi di integrazione.Il  coniugio  fra  rapidità  di  intervento  e  rispetto  di  una  adeguatacondivisione delle scelte realizzate a livello unionale da parte dei cittadini degliStati membri, impone di procedere ad un approfondimento circa i meccanismidi integrazione differenziata, quale strumento a mezzo del quale procedere adun contemperamento di tali interessi, in una Europa che presenta, come detto,una significativa pluralità di volti. Va da sé che trascorsi sei anni dall'entrata invigore dell'ultima riforma istituzionale sistemica (peraltro di gestazione assaipiù risalente se si pone mente alla dichiarazione di Laeken), pare comunqueopportuno  procedere  ad  una  riflessione  in  merito  al  livello  di  integrazioneesistente in seno all'UE ed ai suoi possibili ulteriori sviluppi nel breve periodo.Segnatamente, con il presente lavoro, dato atto della considerevole espansioneche,  sia  da  un  punto  di  vista  “geografico”  che  di  competenze  ha  coinvoltol'Unione, nonché delle resistenze riscontrabili, alle attuali condizioni, in meritoad una ulteriore significativa riforma dei Trattati Istitutivi3, si intende verificarela  fruibilità  di  interventi  di  integrazione  flessibile  al  fine  di  procedereall'accrescimento delle funzioni demandatele.Al fine di affrontare tale tematica, il presente scritto risulta articolato intre  differenti  capitoli  di  cui,  il  primo,  sarà  dedicato  a  delineare  il  quadrod'insieme in ragione del quale analizzare il fenomeno integrativo UE, ponendoin  risalto  le  caratteristiche  dell'ordinamento  unionale,  ripercorrendosommariamente le  tappe del  processo integrativo dall'istituzione della  CECAall'adozione del trattato di Lisbona e delineando, infine, le categorie concettualiin ordine alle quale si è inteso spiegare tale fenomeno.
3 Cfr.  la  Dichiarazione  resa  dal  Consiglio  Europeo  in  concomitanza  con la  sottoscrizione  delTrattato  di  Lisbona “Il  Trattato  di  Lisbona doterà l'Unione di  un quadro Istituzionale  stabile  e
duraturo.  Per  il  prossimo  futuro  non  si  vedono  cambiamenti,  cosicchè  essa  sarà  in  grado  di
concentrarsi appieno sulle risposte alle sfide politiche concrete che si profilano”,  Conclusioni dellaPresidenza, Consiglio europeo, Bruxelles, 14 febbraio 2008, 1661/1/07, rev 1, concl 3, p. 6.
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Il  secondo,  sarà  volto  a  porre  in  risalto  differenti  esperienze  diintegrazione differenziata venutesi a delineare prima della crisi dell'Eurozonacosì da indicare, in continuità con la classificazione di cui al capitolo precedente,alcune  fattispecie  di  peculiare  interesse  in  cui  il  fenomeno  integrativo  haeffettuato gli opportuni distinguo in ordine ai Paesi partecipanti. In particolare,senza  procedere  ad  una  ricognizione  di  tutti  gli  strumenti  di  Integrazionedifferenziata realizzatisi in seno all'Unione, ci si soffermerà su quattro differentiaspetti quali: il concetto di cooperazione rafforzata; il concetto di cooperazionestrutturata;  il  concetto  di  integrazione  differenziata  sulla  base  di  accordi  didiritto internazionale; il  concetto di integrazione differenziata derivante dallapartecipazione  di  stati  non  membri  dell'unione  europea  a  talune  politichedell'Unione. Il terzo, provvederà a descrivere gli interventi implicanti ipotesi diintegrazione differenziata adottati per fronteggiare la crisi dei debiti sovrani alfine  di  porre in risalto la  capacità  di  detti  interventi  di  influire rispetto  allaconcezione del fenomeno integrativo nel medio periodo. All'esito  di  tale  attività  si  pongono  le  conclusioni,  in  seno  alle  qualiverranno ipotizzate possibili linee di sviluppo capaci di interessare, nel medioperiodo,  il  fenomeno  integrativo  con  specifico  riferimento  al  fenomeno  inesame.
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CAPITOLO 1 - CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE
1.1 LE PECULIARITÀ DELL’ORDINAMENTO DI RIFERIMENTO - 1.2 STORIA DELL’INTEGRAZIONE EUROPEA (CENNI)– 1.2.1 CONCETTUALIZZAZIONE DEL FENOMENO INTEGRATIVO - 1.3  TEORIE E MODELLI DI INTEGRAZIONE –1.3.1 LA GRAND THEORY – 1.3.2. LE TEORIE DI MEDIO RAGGIO - 1.4 CONSIDERAZIONI GENERALI.
1.1 LE PECULIARITÀ DELL’ORDINAMENTO DI RIFERIMENTO  L'analisi dei processi di integrazione dell’Unione europea rappresenta uncomplesso  argomento  di  studio  volto  a  delineare  ed  esaminare  le  modalitàattraverso  le  quali,  gli  Stati  membri,  hanno  inteso  cedere  parte  della  lorosovranità  in  favore  dell'Istituzione  sovranazionale  in  parola.  Si  puòlegittimamente ritenere che tale processo, per sua stessa natura indirizzato acommisurarsi  con  fenomeni  eterogenei,  sia  tale  da  sfuggire  a  classificazioniaprioristiche circa modalità operative e strumenti fruibili dagli Stati intendonoa tale fine.Non  si  può  non  notare  come,  sino  dai  primordi  dell’istituzione  dellaComunità europea, la giurisprudenza della Corte di Giustizia4 ha avuto modo dichiarire  la  natura  dell'allora  Comunità,  alla  stregua  di  un’organizzazioneregionale  in  base  alla  quale  i  Paesi  aderenti  avevano  inteso  dare  vita  adun’istanza sovranazionale capace di  andare  ben oltre il  coordinamento degliordinamenti  dei  propri  membri.  Sino  dalla  creazione  della  CECA,  sonoravvisabili dettami tipici degli Stati nazionali, attesa la menzionata cessione disovranità realizzatasi in due settori limitati e, via via nel tempo incrementatasi,
4 Per brevità sia consentito fare rimando ai leading case Van Gend & Loos, CGUE 5.2.1963, C-26/62 e Costa c. Enel, CGUE 15.7.1964, C-6/64. In merito al primo caso i Giudici della corte hannostatuito che l’atto fondativo dell’(allora) Comunità europea “va al di là di un accordo che si limita…
a creare obblighi reciproci in capo agli Stati contraenti”. In ordine al secondo caso giova ricordareche si  è  provveduto a  definire  l’organizzazione europea quale  “comunità  di  diritto  dotata…di
personalità, di capacità giuridica, di capacità di rappresentanza sul piano internazionale…di poteri
effettivi provenienti da una limitazione di competenza o da un trasferimento di attribuzioni dagli
Stati”
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in  favore  di  una  puntuale  e  maggiore  individuazione  delle  competenzedemandate all’UE.Il  tutto,  peraltro,  sotto  l’egida  e  l’influenza  delle  varie  forze  politicheaffiancatesi e succedutesi negli anni che, per la loro stessa natura, hanno intesomodellare la propria determinazioni sul punto secondo l’evolversi degli eventied il divergente assetto delle forze in gioco. Ciò che è in grado di riverberare ipropri effetti sotto il duplice punto di vista ravvisabile, da un lato, nell’attivitàdemandata alle istituzioni UE direttamente rappresentative dei  Governi Statimembri in ossequio al c.d. metodo intergovernativo e, dall’altro, all’interno diquelle  direttamente rappresentative dei  cittadini  dell’Unione (i.e.  dell’Unionestessa) in ossequio al c.d. metodo comunitario.Ad  ogni  modo,  la  scelta  posta  in  essere  dai  consociati  di  spostareresponsabilità  decisionali  ad  un’organizzazione  sovranazionale  secondo  uncostante e progressivo meccanismo mostratosi nel tempo, sempre più celere estringente,  non  rappresenta  (rectius  non  ha  mai  rappresentato)  unadeterminazione  di  facile  soluzione.  Del  pari  non  pare  agevole  l’attivitàdell’interprete chiamato a confrontarsi con tale fenomeno al fine di classificare,secondo categorie giuridiche,  detta realtà.  In ordine a quanto enunciato si  ècorrettamente evidenziato5 che sin dall’atto istitutivo della Comunità si è intesorealizzare una sintesi fra ordinamenti in ossequio alla quale “una stessa base
sociale…è  raggiunta…da  atti  di  governo  frutto  di  dell’esercizio  congiunto  di
autorità poste in ordinamenti diversi”.Circa  la  difficoltà  per  i  consociati  di  avere  reale  contezza  dell'originesovranazionale delle regole e precetti capaci di incidere significativamente suidifferenti  aspetti  della  vita  dei  medesimi  si  noti,  in  via  esemplificativa,  ilmeccanismo  di  recepimento  delle  direttive,  all'esito  del  quale  vienefisiologicamente demandato in capo alle persone fisiche e giuridiche operanti
5 Cfr. N. Parisi, Considerazioni sulla natura giuridica dell’Unione europea alla luce dei rapporti fra
gli Stati membri, in U. Draetta e A. Santini (a cura di), L’Unione europea in cerca di identità, 2008, p.7. 
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all’interno  dell’ordinamento  unionale,  comprendere  l'effettiva  portatadell'attività  svolta  da  Unione  e  Stati  membri  rispetto  all'adozione  dellanormativa.  Circostanza  che  si  complica  ed  acuisce  ulteriormente  nell’ipotesipatologica di mancata attuazione da parte degli atti in esame, in aderenza alledecisioni giurisprudenziali stratificatesi in materia6. Tutto quanto, certamente,non  rende  agevole  l'instaurazione  di  forti  sentimenti  di  appartenenza  fracittadini e Unione.A quanto sopra enunciato, di per sé idoneo a comprovare la legittimità diquanto dedotto, deve aggiungersi che lo stesso processo di adozione degli attiUE,  in  merito  al  quale,  a  fronte  di  una  proposta  legislativa  avanzata  dallaCommissione si assiste (oggi) ad una articolata procedura con equiparazionedel ruolo attribuito a Parlamento europeo e Consiglio palesa, ulteriormente, lascarsa intellegibilità dei relativi processi decisionali per i consociati. All'esito  di  quanto  sopra  evidenziato,  pare  comunque  legittimoqualificare l’Unione alla stregua di un ente sovranazionale in ordine al quale, afianco dei compiti assegnati  dagli  Stati membri,  si  pone la rappresentata deirispettivi  popoli  che,  via via,  ha assunto una positiva capacità ed autonomianormativa ampliando, in maniera significativa, i differenti settori di intervento.In altre parole, ad oggi, un'organizzazione internazionale che trae fondamentodai  Trattati  istitutivi  della  stessa,  a  mezzo dei quali  si  è  venuto a creare un
6 Per motivi di sintesi sia consentito fare riferimento al leading case Van Duyn, CGCE 4.12.1974,C-41/74, rispetto al quale i giudici del Lussemburgo hanno riconosciuto “Tuttavia, se e vero che i
regolamenti,  in  forza  dell'art.  189,  sono  direttamente  applicabili  e  quindi  atti,  per  natura,  a
produrre effetti  diretti,  da ciò non si  può inferire  che le altre categorie di  atti  contemplate  dal
suddetto articolo non possano mai produrre effetti  analoghi .  sarebbe in contrasto con la forza
obbligatoria  attribuita  dall'art  .  189 alla  direttiva  d'escludere,  in  generale,  la  possibilità  che  l'
obbligo da essa imposta sia fatto valere dagli eventuali interessati . in particolare, nei casi in cui le
autorità  comunitarie  abbiano,  mediante  direttiva,  obbligato  gli  stati  membri  ad  adottare  un
determinato comportamento, la portata dell'atto sarebbe ristretta se in singoli non potessero far
valere in giudizio la sua efficacia e se i giudici nazionali non potessero prenderlo in considerazione
come norma di diritto comunitario. d' altra parte l' art . 177, che autorizza i giudici nazionali a
domandare alla corte di giustizia di pronunziarsi sulla validità e sull'interpretazione di tutti gli atti
compiuti dalle istituzioni, senza distinzione, implica il fatto che singoli possano far valere tali atti
dinanzi ai detti giudici. È quindi opportuno esaminare, caso per caso, se la natura, lo spirito e la
lettera della disposizione di cui trattasi consentano di riconoscerle efficacia immediata nei rapporti
fra gli stati membri ed i singoli” . 
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autonomo ordinamento indissolubilmente legato alle manifestazioni di volontà,in tal senso, dei suoi membri.  Secondo tale schema, si è da tempo discusso inmerito  alla  qualificazione  del  fenomeno  di  progressivo  ampliamento  dellemodalità di intervento di cui sopra, finanche a far dubitare di aver raggiunto il“limite  massimo”  di  utilizzazione  di  tale  sistema.  Soluzione  prospettata  dalBundesvarfassungsgericht7 in  ordine  alla  quale  si  riteneva  di  non  poterprocedere  ulteriormente,  in  considerazione  di  una  non  sufficientelegittimazione degli organi dell’Unione da parte dei cittadini UE. Come efficacemente evidenziato8, detta pronuncia, delinea un bivio circail proseguio del processo integrativo. Da un lato, pone in risalto l'impossibilitàdi  affidarsi,  a  tal  fine,  al  metodo  comunitario  in  ragione  della  carenzademocratica  inerente  i  processi  decisionali  delle  istituzioni  unionali,  qualeunico strumento per garantire la permanenza della sovranità dei Paesi membrisu cui risulta fondato il sistema. Dall'altro,  ritiene  il  metodo  intergovernativo  non  fruibile  al  fine  dilegittimare  il  superamento  delle  differenti  soggettività  nazionali  in  favoredell'istituzione  di  un  unico  ente  sovranazionale  che,  a  contrario,  dovrebbetrarre il proprio fondamento da una esplicita manifestazione di volontà in talsenso da parte  dei  popoli  dei  rispettivi  Stati  membri,  a  mezzo dei rispettiviParlamenti  nazionali.  Elemento  di  fondo  dell'analisi  prospettata,  pare  lacontraddizione fra  concezione  che  i  Governi  degli  Stati  membri  hanno  dellapossibile  evoluzione  dell'organizzazione  regionale  in  esame  e  modalità  diattuazione  della  stessa.  Come  detto,  se  è  vero,  come  è  vero,  che  pareconsolidarsi  una  una  visione  d'insieme  in  termini  di  schemi  federali,  èaltrettanto vero che si registra una significativa riluttanza in ordine a maggiori
7 Disponibile  in  <http://www.cortecostituzionale.it/documenti/convegni_seminari/Traduzione_sentenza.pdf>
8 Cfr. U. Draetta, Brevi note sulla sentenza della Corte costituzionale tedesca del 30 giugno 2009 sul
Trattato di Lisbona, in Studi Sull'integrazione europea, n. 3-2009, pp. 719 – 734.
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ed ulteriore forme di cessione di sovranità9. È innegabile, infatti. Che l'elementoimprescindibile  di  tale  costruzione,  è  costituito  dalla  creazione  di  unparlamento federale e di un relativo governo nominato dallo stesso. 
1.2 STORIA DELL’INTEGRAZIONE EUROPEA (CENNI)  Al fine di  meglio comprendere le  modalità di  sviluppo dei processi  diintegrazione europea, appare opportuno delineare le differenti tappe attraversole  quali  si  è  raggiunto l’odierno assetto  istituzionale  limitandosi  ad indicareesclusivamente  gli  aspetti  di  macroscopica  rilevanza  di  tale  processo  conspecifico riferimento ai rapporti istituzionali10. Non è di interesse nella presentesede,  infatti,  realizzare  una  ricostruzione  da  un  punto  di  vista  storico-evoluzionistico del processo in parola, ma di rendere maggiormente agevole lacomprensione delle ragione poste a fondamento dello stesso, ciò da cui derivauna necessaria sinteticità del presente paragrafo.La nascita dell’organizzazione regionale in esame, viene comunementefatta risalire all’istituzione della Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio(CECA)  intercorsa  con  il  Trattato,  sottoscritto  a  Parigi  il  18  aprile  1951  daRepubblica Federale Tedesca, Francia, Italia, Belgio, Lussemburgo, Paesi Bassied  entrato  in  vigore  il  23 luglio  195211.  Tale  accordo  gettava  le  basi  per  lacreazione  di  un  mercato  comune  per  alcune  materie  prime  fondamentali,mostrando  spiccate  caratteristiche  sovranazionali  a  mente  della  previsioneinerente la creazione di differenti istituzioni centrali12 comuni ai Paesi membri.Queste ultime, erano fissate nel numero di quattro.9 Cfr. par. 296 della sentenza.
10 Ex plurimis Cfr.: A. M. Calamia, Diritto dell'Unione europea. Manuale breve, 2013, pp. 5 – 32; G.Tesauro, Diritto dell'Unione europea, 2012, pp. 1 – 15; F. Pocar, Diritto dell'Unione europea, 2010,pp. 7 – 94; L. Daniele,  Diritto dell’unione europea Sistema Istituzionale – Ordinamento - Tutela
giurisdizionale - Competenze, pp. 1-54; ,U. Villani,  Istituzioni di diritto dell'Unione europea, 2013,pp. 1 – 26.
11 La durata di quest’ultima è stata fissata in anni 50, pertanto, l’organizzazione in commento si èvenuta ad estinguere 23 luglio 2002.
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L’Alta Autorità, composta da almeno un rappresentante per ciascun Statomembro “assolutamente indipendenti nell’assoluzione dei loro compiti”13, con ilmandato di assicurare il raggiungimento degli obbiettivi indicati nel trattato14.Autorità che, tal fine, godeva di specifici poteri normativi15 volti all’emanazionedi atti vincolanti,  le c.d. “decisioni”,  ed atti non vincolanti “raccomandazioni e
pareri”.  In  ipotesi  di  mancato  rispetto  delle  prime,  risultava  legittimata  ademanare  anche  relative  sanzioni.  Il  Parlamento  Europeo,  composto  darappresentanti “dei popoli”16 di ciascun Stato membro con poteri di controlloche si  sostanziavano,  in  sintesi,  nella  possibilità  di  adottare  una mozione disfiducia nei confronti dell’Alta Autorità, nonché di proporre interrogazioni neiconfronti della stessa.  Il Consiglio dei Ministri, costituito da un rappresentanteministeriale  per  ciascun  Stato  membro,  volto  ad  esercitare  una  funzione  diarmonizzazione  fra  le  politiche  adottate  dall’Alta  Autorità,  rispetto  a  quellerealizzate dai singoli Governi dei Paesi membri. A tal fine l’istituzione in esamepoteva,  in  condizioni  di  reciprocità  con  l’Alta  Autorità,  provvedere  ad  unoscambio  di  informazioni  nonché  procedere  a  consultare  quest’ultimarisultando,  finanche,  legittimata  a  stimolare  la  stessa  circa  l’esame  delleproposte e dei provvedimenti ritenuti opportuni e/o necessari per l’attuazionedegli  scopi  comuni17.  La  Corte  di  Giustizia,  istituita  al  fine  di  dirimere  lecontroversie fra gli Stati membri, fra questi ultimi e le Istituzioni della Comunità
12 Fra i principali poteri delle medesime si segnalano quelli inerenti la facoltà di:  provvedereall’abolizione  e  alla  proibizione  delle  barriere  tariffarie  interne,  delle  sovvenzioni  ed  onerispeciali  statali  e  delle  pratiche  restrittive;  di  fissare  i  prezzi  in  presenza  di  determinatecondizioni; di armonizzare la politica esterna stabilendo, ad esempio, minimi e massimi dei dazisulle importazioni di  carbone e acciaio da Paesi  terzi;  di imporre prelievi  sulla produzione dicarbone ed acciaio per finalizzare le attività CECA.
13 Art. 9 Trattato Istitutivo CECA.
14 Art. 8, Ibid..
15 Art 14, Ibid..
16 Art. 20, Ibid..
17 Art. 26, Ibid..
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e fra le  Istituzioni  medesime assicurando,  per  l’effetto,  il  rispetto  del  dirittonell’interpretazione e nell’applicazione del Trattato e dei suoi Regolamenti diesecuzione18. Le relative sentenze erano vincolanti e dotate di forza esecutivaall’interno del territorio di ciascun Stato membro.Il ruolo primario svolto dall'organizzazione in commento attiene l'ambitoeconomico,  realizzando l’abolizione di dazi  doganali  ed iniziando il  camminoverso  l’unificazione  delle  barriere  commerciali  con  conseguente  avvio  di  uncostante dialogo tra operatori economici,  funzionari statali e funzionari delleistituzioni  della  Comunità.  I  progressi  economici  furono  concreti  el’organizzazione in  esame gettò  le  basi  ad ulteriori  forme di  integrazione.  Èindubbio che la creazione della CECA, fondata sulla fiducia reciproca da partedegli  Stati  membri  e  volta  all'istituzione  di  un  ente  cui  cedere  parte  dellasovranità statale, avrebbe necessariamente condotto alla nascita di una entitàsovranazionale  dotata  di  competenze proprie  e  capaci  di  vincolare  in  modopregnante la volontà dei singoli Paesi membri. Tale impostazione,  ha indicato la  chiara volontà di  procedere verso lacostruzione  di  un  nuovo  sistema  europeo  (principalmente  in  campoeconomico)  mediante  l’ampliamento  delle  istituzioni  comuni,  la  gradualefusione  delle  economie  nazionali,  la  creazione  di  un  mercato  comune  ed  ilgraduale  coordinamento  delle  politiche  sociali19.  Il  tutto  come  emerso  dallaConferenza dei Ministri degli esteri CECA dell’ 1-2 giugno 1955.Esperienza sulla base della quale, nel 1957, si giunse alla sottoscrizionedei  due  Trattati  di  Roma  del  1957:  il  Trattato  che  istituisce  la  ComunitàEconomica Europea20 (oltre per brevità anche “CEE”) ed il Trattato che istituisce
18 Art. 31, Ibid..
19 S.  Pistone,  La Conferenza di  Messina  e  lo  Sviluppo  Dell’Unificazione  Europea,  Il  FederalistaRivista di Politica, n. 1-2005, p. 3.
20 Trattato che istituisce la Comunità Economica, Roma 1957 (in vigore dal 1.1.1958)
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la  Comunità  Europea  dell’Energia  Atomica21 (oltre  per  brevità  anche“EURATOM”).Il  Trattato  CEE,  indicava  espressamente  l’obbiettivo  di  promuovere  ilprogressivo  ravvicinamento  delle  politiche  economiche  degli  Stati  membriattraverso lo sviluppo armonioso delle attività economiche nell’insieme dellaComunità,  ossia  “un’espansione  continua  ed  equilibrata,  una  stabilità
accresciuta, un miglioramento sempre più rapido del tenore di vita e più strette
relazioni fra gli Stati che ad essa partecipano”22.Per raggiungere lo scopo di cui  sopra venivano indicate due differentilinee direttrici  di  cui,  la prima,  riguardava la creazione di un vero e propriomercato comune capace di andare oltre la produzione del carbone e dell’acciaiomediante: l’eliminazione di tutte le restrizioni sugli scambi interni; l’istituzionedi una tariffa esterna comune; la proibizione di pratiche aventi come risultatoquello  di  falsare  la  concorrenza  fra  Stati  membri;  ed,  infine,  la  pienarealizzazione della circolazione di merci, persone, servizi e capitali. La seconda direttrice, invece, gettava le basi per lo sviluppo di politiche alivello sovranazionale, intese a fare della Comunità un’entità capace di andareoltre il semplice mercato comune23. 
21 Trattato che istituisce la Comunità Europea dell’Energia Atomica (in vigore dal 1.1.1958)
22 Art. 2 Trattato Istitutivo CEE.
23 V. B. Beutler, R. Bieber, J. Pipkorn, J, Streil, J. H. H. Weiler,  L’Unione Europea, 1998, p. 29 “La
ricerca  della  prosperità  da  parte  della  Comunità,  negli  anni  della  sua  costruzione,  era
intrinsecabilmente  legata  a una (ri)costruzione  massiccia,  a  un’evidente  (ri)generazione,  a  uno
sforzo e a una fatica palpabili. La ricerca della prosperità non era, dunque, allora la negazione di
un’ideale: si può essere, infatti, solo orgogliosi di ciò che si è ottenuto col sudore della propria fronte,
anziché essere imbarazzati, vergognarsi o addirittura sentirsi umiliati per questo. Da ultimo, ma
non per questo meno importante, l’aver legato la prosperità ad uno sforzo cooperativo produceva
l’effetto di mitigare egoismi. La Comunità si basava sulla responsabilità collettiva nel suo sforzo di
ricostruzione:  essa era,  infatti,  un regime che cercava di  porre un freno a ogni  tentativo di  un
singolo Stato membro di accrescere il proprio benessere a spese degli altri. Certo, si abbracciava la
teoria economica del  libero mercato, della competizione ad armi pari (level  playing field) e via
dicendo, che plasmava il mercato comune”.
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Ossia  un’attività  che  ha  postulato  una  chiara  indicazione  di  obbiettivipolitici condivisi  e fortemente ispirati ad una ideologia capitalistica di liberomercato. Invero, a fronte di una chiara determinazione delle regole aventi adoggetto la tutela del regime di concorrenza, non si rinvengono norme volte achiarire,  con  altrettanta  precisione,  le  modalità  attuative  da  seguire  per  ilraggiungimento dei diversi fini.Il Trattato EURATOM, inerisce il settore dell’energia atomica ed è volto acontribuire alla formazione ed allo sviluppo di industrie nucleari europee pergarantita sicurezza di approvvigionamento di tale fonte di energia, secondo altistandars  di  sicurezza  per  la  popolazione  assicurandosi,  al  contempo,  che  lematerie nucleari destinate a finalità civili non vengano utilizzate a fini militari24.Per quanto concerne la struttura istituzionale delle comunità nate con itrattati  di Roma del 1957,  rimane immutato l’assetto previsto in sede CECA.Ossia  la  “triangolazione”  fra  Alta  Autorità  (con  denominazione  mutata  inCommissione), Consiglio dei Ministri e Parlamento Europeo. In tale prospettiva,s'impone il modello spiccatamente intergovernativo adottato ed ulteriormenteaccentuato dalla modalità di deliberazione delle determinazioni del Consigliodei Ministri  che (per quanto concerne le  decisione di  maggiore rilevanza edimportanza) prevedeva l’unanimità.Dalla  nascita  delle  comunità,  il  processo  di  integrazione  è  progreditostimolando  il  progressivo sviluppo delle  procedure  politiche e  decisionali.  Il24 V.  art.  2  Trattato  EURATOM “Per  l’assolvimento  dei  suoi  compiti,  la  Comunità  deve (…)  a)
sviluppare  le  ricerche  e  assicurare  la  diffusione  delle  cognizioni  tecniche;  b)  stabilire  norme di
sicurezza uniformi per la protezione sanitaria della popolazione e dei lavoratori e vigilare sulla loro
applicazione;  c)  agevolare  gli  investimenti  ed  assicurare,  particolarmente  incoraggiando  le
iniziative  delle  imprese,  la  realizzazione  degli  impianti  fondamentali  necessari  allo  sviluppo
dell’energia nucleare nella comunità; d) curare il regolare ed equo approvigionamento di tutti gli
utilizzatori  della  Comunità in  minerali  e combustibili  nucleari;  e)  garantire,  mediante adeguati
controlli, che le materie nucleari non vengano distolte dalle finalità cui sono destinate; f) esercitare
il diritto di proprietà che le è riconosciuto sulle materie fissili speciali; g) assicurare ampi sbocchi e
l’accesso ai migliori mezzi tecnici, mediante la creazione di un mercato comune dei materiali e delle
attrezzature speciali, la libera circolazione dei capitali per gli investimenti nucleari e la libertà di
impiego  degli  specialisti  all’interno  della  Comunità;  h)  stabilire  con  gli  altri  Paesi  e  con  le
organizzazioni  internazionali  i  collegamenti  idonei  a  promuovere  il  progresso  nell’utilizzazione
pacifica dell’energia nucleare”.
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primo  blocco di  modifiche  apportate  ai  Trattati  è  rinvenibile  nell’Atto  UnicoEuropeo (AUE) del 1986 che ha provveduto ad un sostanziale riordino di normefondamentali dei trattati istitutivi. A livello di Unione, infatti, si era avvertita giàda  tempo  la  necessità  di  provvedere  ad  una  progressiva  eliminazione  degliostacoli  fisici  alla  libera  circolazione  dei  cittadini  dei  Paesi  membri,  nonchèquelli di natura tecnica e fiscale alla libera circolazione delle merci25. Il chiarointento programmatico di tale atto appare dirimente se si pone mente al fattoche il medesimo ha inteso esplicitare la volontà di realizzare “uno spazio senza
frontiere interne,  nel quale venga assicurata la libera circolazione delle merci,
delle  persone,  dei  servizi  e  dei  capitali”26.  Emergono  due  differenti  elementicaratterizzanti le scelte operate in tale sede: da un lato, infatti, si assiste ad unsostanziale ampliamento delle competenze attribuite all’Unione e, dall’altro, aduna razionalizzazione delle procedure decisionali.Particolarmente rilevanti risultano le disposizioni inerenti la proceduradi adozione degli atti  che hanno attribuito un maggiore ruolo al  ParlamentoEuropeo27 ed hanno sensibilmente ridotto le ipotesi in cui il Consiglio è tenutoad adottare le proprie deliberazioni all’unanimità28. 
25 Comunicazione della Commissione, Il completamento del mercato interno: Libro bianco della
Commissione per il Consiglio europeo, COM(85) 310, Bruxelles giugno 1985.
26 V. Art. 13 AUE, cit.
27 V. Art. 6 AUE, cit. “1. E’ istituita una procedura di cooperazione che si applica agli atti basati
sugli articoli 7 e 49, L’articolo 54, paragrafo 2, L’articolo 56, paragrafo 2, seconda frase, L’articolo 57
ad eccezione del paragrafo 2, seconda frase, gli articoli 100 A, 100 B, 118 A e 130 E e l'articolo 130
Q, paragrafo 2 del trattato CEE. 2. All'articolo 7, secondo comma del trattato CEE i termini « previa
consultazione  dell'Assemblea»  sono  sostituiti  dai  termini  «  in  cooperazione  con  il  Parlamento
europeo».  3.  All'articolo 49 del  trattato CEE 1 termini  «Il  Consiglio stabilisce,  su proposta della
Commissione e previa consultazione del Comitato economico e sociale» sono sostituiti dai termini «il
Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata su proposta  della Commissione, in cooperazione
con il Parlamento europeo e previa consultazione del Comitato economico e sociale, stabilisce». 4.
All'articolo 54, paragrafo 2 del trattato CEE i termini «il Consiglio, su proposta della Commissione e
previa consultazione del Comitato economico e sociale e dell'Assemblea, delibera» sono sostituiti dai
termini «Il Consiglio, su proposta della Commissione, in cooperazione con il Parlamento europeo e
previa consultazione del Comitato economico e sociale, delibera»”
28 Trattato sull'Unione europea, firmato il 7.2.1992 ed entrato in vigore il 1.11.1993, pubblicatoin G.U.U.E. C/191 del 29.7.1992
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Sulla  scia  di  quanto delineato dall’AUE,  si  pone il  Trattato  sull'Unioneeuropea29 (per brevità anche “Trattato di Maastricht” o “TUE”), trattato a mezzodel  quale  si  è  inteso  procedere  verso  l’unione  economica  dei  Paesi  membriattraverso  il  rilancio  dell’attività  istituzionale  europea  ed  una  importanteaccelerazione della  costruzione politica dell'ente sovranazionale in parola.  Siperviene, così, alla concretizzazione di un nuovo assetto istituzionale secondocui  vengono  delineate  ed  esplicitate  finalità  politiche  generali,  nonché  larealizzazione di  una  unione  monetaria  dai  programmi attuativi  penetranti  eprecisi attraverso il sostanziale ampliamento dell’unione doganale. Si supera, così, l’obbiettivo prettamente economico per cui si è giunti allacreazione della Comunità. Secondo tale prospettiva, assume primaria rilevanzal’esplicita istituzione di una Unione europea in cui le decisioni risultano prese ilpiù  vicino  possibile  ai  cittadini  secondo  una  chiara  spinta  di  legittimazionedemocratica  che,  come autorevolmente  sottolineato,  chiarifica  “la  natura sui
generis  dell’UE…come  costruzione  voluta  dagli  Stati  al  fine  di  migliorare  la
qualità  della  vita  dei  propri  cittadini  nel  mantenimento  delle  proprie  entità
statali ed entro i limiti delle proprie scelte di sovranità”30. È nota, in tale contesto, la complessa struttura “a pilastri” scaturita datale Trattato ed aventi ad oggetto rispettivamente: quanto venutosi a creare inseno alle Comunità europee (CECA, CEE e EURATOM); la Politica Estera e disicurezza  comune;  la  Giustizia  ed  affari  interni31.  Benchè  convogliati  tuttisecondo una accezione unitaria,  i  tre pilastri  di  cui  sopra risultano,  tuttavia,29 Esemplificativo V.  Guizzi,  Manuale  di  Diritto e  Politica dell’Unione Europea,  2003,  p.  11 “Il
primo  punto  del  Preambolo  afferma  in  modo  netto  l’obiettivo  ultimo  –politico-  fondamentale:
l’unione sempre più stretta fra i popoli europei, che si deve concretizzare in un’azione comune per
assicurare il progresso economico e sociale dei Paesi componenti la Comunità e l’eliminazione delle
barriere che dividono l’Europa. Dopo una serie di indicazioni sul miglioramento del tenore di vita e
di  occupazione  dei  popoli  europei,  l’esigenza  di  stabilità  nell’espansione,  il  rispetto  della
concorrenza, lo sviluppo economico armonico attraverso l’eliminazione degli squilibri regionali, la
soppressione  delle  restrizioni  agli  scambi  internazionali  e  la  solidarietà  nei  confronti  dei  Paesi
d’oltremare, l’ultimo punto riprende un tema più squisitamente politico facendo riferimento alle
difese della pace e della libertà e rivolgendo un appello agli altri popoli d’Europa accomunati dallo
stesso ideale perché si associno allo sforzo compiuto dai Paesi membri della Comunità”.
30 F. Pocar, Commentario Breve ai Trattati della Comunità e Dell’Unione Europea, 2001, p. 4.
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ontologicamente divergenti  rispetto alle modalità di  adozione delle decisionispecificamente afferenti ai medesimi. Ciò posto, veniva chiarito che per quantoconcerne  il  primo  pilastro,  gli  Stati  avrebbero  seguito  il  c.d.  “sistema
comunitario” (cessione di sovranità nei confronti delle istituzioni dell’Unione),mentre negli altri due sarebbe stato utilizzabile il c.d. “sistema intergovernativo”(cooperazione  internazionale  tra  Stati  esterna  alla  Comunità,  ma  ad  essastrettamente collegata)32. È ben chiaro che il primo sistema predilige l’attivitàdelle istituzioni dell’Unione rispetto alla quale, i Paesi membri, si impegnano arispettare  la  volontà  espressa  dalle  stesse,  mentre,  la  seconda,  privilegia  lasovranità  statale  attribuendo  un  ruolo  marginale  all’Unione  rispettoall’attuazione delle relative politiche.Un ulteriore legame fra Istituzioni e Stati  membri si individua,  altresì,nell’espresso  riconoscimento  del  principio  di  sussidiarietà  rispetto  alperseguimento  degli  obbiettivi  che  l’Unione  si  prefigge33.  Ossia  unageneralizzazione operata al fine di individuare un chiaro criterio di ripartizionedi esercizio di competenze all’interno dell’Unione, in base al quale, delineare icompiti attribuiti alle istituzioni e quelli attribuiti ai singoli Stati membri. Secondo una visione di insieme emergono fondamentali peculiarità:  lacostruzione di un vero e proprio mercato interno e la crescente legittimazionedemocratica  delle  istituzioni  dell’Unione.  Il  tutto,  come  indicatodall’esplicitazione di un crono-programma inerente la compiuta realizzazionedel  mercato unico  (con moneta  unica),  nonché  le  modifiche  poste  in  essererispetto all’assetto istituzionale34. 
31 V. art. A, comma 3, Trattato di Maastricht, cit..
32 V. A. M. Calamia, Manuale Breve di Diritto dell’Unione Europea, 2012, p. 15.
33 V. Art. B, Trattato di Maastricht, cit..
34 Si veda. Ad esempio, l’implementazione delle ipotesi rispetto alle quali viene previsto che ilConsiglio  adotta  le  proprie  deliberazioni  a  maggioranza  qualificata;  l’introduzione  dellaprocedura  di  co-decisione che ha conferito  potere  di  veto al  P.E.  rispetto  ad alcune propostelegislative; l’istituzione del SEBC, BCE e BEI.
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La  volontà  di  individuare  un  preciso  legame  fra  Unione  e  cittadini  èinnegabile  stante  la  codificazione  della  disciplina  inerente  la  “cittadinanza
dell’Unione”35 con  espressa  previsione  che  questi  ultimi  debbano  godere  deidiritti ed obblighi indicati nel trattato stesso, con potere36  in capo al Consigliodi adottare le disposizioni sottese a facilitare l’esercizio dei medesimi37.Sia  il  TUE che  il  TCE sono  stati  ulteriormente  modificati  dal  Trattatofirmato  il  2  ottobre  1997  ad  Amsterdam38.  In  tale  sede,  vengono  delineatispecifici meccanismi di garanzia a tutela dei principi generali su cui l’Unionestessa si  fonda,  anche mediante la  previsione della  possibilità  di  comminaresanzioni allo Stato membro responsabile di una eventuale relativa violazione39.Inoltre,  viene  effettuata  un'opera  di  razionalizzazione  delle  modalitàprocedurali di adozione degli atti delle istituzione e viene istituzionalizzato ilmeccanismo  di  integrazione  differenziata  attraverso  l’introduzione  della  c.d.cooperazione rafforzata. In ordine all'innovazione da ultimo menzionata, vieneprevista la possibilità (sia pure a condizioni predeterminate) a solo alcuni degliStati membri di porre in essere esperienze di maggiore integrazione rispetto
35 V. articoli da 8A ad 8E del Trattato di Maastricht, nonché la seconda Dichiarazione allegataall’Atto finale secondo cui questa è attribuita ad ogni cittadino che “abbia la cittadinanza di uno
Stato membro”.
36 Deliberando all’unanimità su proposta della Commissione e con il parere conforme del P.E.
37 V. Art. 8 Trattato di Maastricht.
38  Pubblicato in GUUE, C 340 del 10 novembre 1997.
39 Cfr. Art. 7 Trattato di Amsterdam, cit.;  Sul punto cfr.,  V. Guizzi,  Manuale di Diritto e politica
dell’Unione Europa, cit., p. 36 secondo cui “tale azione risulta tuttavia accompagnata da molteplici
cautele e garanzie. Innanzitutto il Consiglio deve invitare il Governo di questo Stato a presentare
osservazioni; è inoltre necessario che vi sia un’iniziativa della Commissione o di un terzo degli Stati
membri ed è richiesto il  parere conforme del Parlamento Europeo, ciò che conferisce certamente
maggiore autorità all’azione. Il Consiglio, infine deve deliberare all’unanimità, mentre il Parlamento
Europeo delibera alla maggioranza dei due terzi dei voti espressi, che rappresenti la maggioranza
dei  suoi  membri.  E  sino  a  questo  punto  si  opera  una  semplice  constatazione.  Se  questa  è
effettuata,può scattare la sanzione. Il Consiglio deliberando questa volta a maggioranza qualificata,
può (altra attenuazione) decidere di sospendere alcuni diritti derivanti allo Stato in questione della
sua appartenenza all’Unione, compresi i diritti di voto del rappresentante di tale Stato in seno al
Consiglio”.
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mediante l'utilizzazione delle  istituzioni  dell’Unione e peculiari  procedure diadozione degli  atti  in  tale  contesto.  Attività  che,  ad ogni  modo,  deve esserediretta a promuovere gli  obiettivi dell’Unione e a proteggere e servire i  suoiinteressi nel rispetto dei principi indicati nei trattati e nel quadro istituzionaleunico (come meglio indicato al seguente capitolo). Ulteriore  passo  in  avanti  viene effettuato  con il  Trattato  di  Nizza  chemodifica il trattato sull'Unione europea, i trattati che istituiscono le Comunitàeuropee  e  alcuni  atti  connessi40,  a  mezzo  del  quale  si  è  inteso  -in  buonasostanza- garantire un efficiente funzionamento delle varie istituzioni in vistadell’allargamento dell’Unione ai Paesi dell’Europa orientale. In tale prospettiva,per  quanto  concerne  gli  elementi  di  maggiore  rilevanza,  si  evidenziano:  ladifferente ripartizione dei seggi del Parlamento europeo e la ri-definizione, siadel sistema di adozione delle decisioni a maggioranza qualificata da parte delConsiglio che della composizione della Commissione. A ciò deve aggiungersi ilpalese  rafforzamento  del  ruolo  attribuito  al  Presidente  della  Commissioneattraverso il conferimento di un esplicito potere direttivo e decisionale rispettoalla  composizione  dell'organo  di  appartenenza,  finanche  con  possibilità  dirichiedere ed ottenere le dimissioni di un commissario41.A  quanto  enunciato  deve  aggiungersi,  sotto  il  punto  di  vistadell'amministrazione della giustizia, il progressivo accrescimento delle funzionie dei compiti attribuiti al Tribunale di prima istanza con previsione, finanche,della  possibilità  di  procedere  all'istituzione  di  c.d.  “camere  giurisdizionali”42
40 Pubblicato in G.U.U.E., C-80 del 10.3.2001, pagg. 1–87.
41 V. Art 2, comma 21, Trattato di Nizza, cit..
42 Facoltà  demandata  al  Consiglio  a  mezzo  di  deliberazione  all'unanimità  su  proposta  dellaCommissione  e  previa  consultazione  del  Parlamento  europeo  e  della  Corte  di  giustizia,  o  surichiesta  della  Corte  di  giustizia  e  previa  consultazione  del  Parlamento  europeo  e  dellaCommissione.
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incaricate di conoscere, in primo grado, su talune categorie di ricorsi propostiin materie specifiche43. Per  quanto  riguarda  la  politica  di  integrazione,  sono  plurime  ledisposizioni  che  hanno  interessato  l'istituto  della  cooperazione  rafforzata  alfine di consentire un sostanziale ed efficace utilizzo del medesimo attraverso laprevisione  delle  deliberazioni  del  Consiglio,  in  materia,  a  maggioranzaqualificata44. Come enunciato, posto che la funzione principale dell'accordo di Nizzaera  quella  di  assicurare  un  efficace  allargamento  dei  Paesi  facenti  partedell'Unione,  i  capi  di  Stato  e  Governo  convenuti  in  tale  sede  avvertirono  lanecessità di convocare un'altra CIG nel 200445. Si avvertiva, infatti, il bisogno disviluppare processi di democratizzazione, trasparenza ed efficienza in ordine aimeccanismi  decisionali  dell'Unione,  nonché  favorire  l'avvicinamento  deicittadini all'Unione a mezzo di una concreta costruzione della vita e dello spaziopolitico europeo capace di rappresentare una punto di stabilità e coesione, siaper gli Stati membri che per i singoli soggetti giuridici operanti all'interno ditale sistema.Il progressivo sviluppo di siffatti processi avrebbe dovuto condurre, nellungo periodo, all'adozione di un testo costituzionale in grado di  sostituire iprecedenti Trattati istituivi. In tale prospettiva, il relativo testo elaborato, ossiail Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa46,  stabiliva le regole ed iprincipi generali su cui si basava l'UE, incorporando una elencazione di diritti
43 Art. 2, comma 32, ibid..
44 Art.  1,  comma  5,  ibid..  In  tale  prospettiva  assume  particolare  rilevanza  la  previsione  delnumero minimo di Stati membri partecipanti pari ad otto e l'eliminazione del diritto di veto daparte di ogni singolo Stato contrario all'adozione della procedura in parola riguardanti il primo edil terzo pilastro.
45 Per favorire i lavori di quest'ultima il Consiglio Europeo riunitosi nel dicembre 2001 adottò laDichiarazione di Laeken sul futuro dell'Unione europea.
46 Pubblicato in GUUE, C 310 del 16.12.2004, pp 1-465.
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fondamentali  ed  occupandosi,  finanche,  delle  politiche  e  del  funzionamentodell'Unione attraverso il sostanziale recepimento di disposizioni concernenti iprecedenti Trattati istitutivi.Rispetto a tale elaborato, si evidenzia la  mancata ratifica da parte degliStati  membri,  a  seguito  dei  negativi  esiti  referendari  tenutisi  in  Francia  edOlanda47. Al  fine di superare l'empasse creatosi in considerazione della mancataratifica del Trattato costituzionale, si decise di procedere alla negoziazione diun nuovo trattato in grado di assimilare i risultati raggiunti dalla CIG del 2004senza,  però,  richiedere specifici  referendum per poter procedere alla  ratificadello stesso da parte dei singoli Paesi membri.In  conformità  con  quanto  enunciato,  al  Consiglio  Europeo  del  21-23giugno 2007, conferì mandato ad una nuova CIG, incaricata di procedere ad unasostanziale integrazione dei risultati estrinsecati  nel  Trattato che adotta unaCostituzione per l'Europa all'interno del TUE e del TCE. Ciò da cui è derivatal'elaborazione del Trattato di Lisbona48. Ossia un testo capace di contenere, inse, tutte le caratteristiche di un trattato di consolidamento volto, in armonia coni  precedenti  sopra  elencati,  ad  implementare  e  migliorare  sia  i  meccanismidecisionali  dell'Unione,  che  le  singole  politiche senza,  tuttavia,  proclamare ilcompimento di mutamenti radicali. In buona sostanza, rimane ferma la logica
47 Sul punto vedi amplius N. Nugent,  Governo e Politiche dell'Unione europea, storia e teoriedell'integrazione, 2008, p. 130 “In Francia ed Olanda la possibilità della vittoria del  «no» aumentò
nel corso delle campagne referendarie. Primo, aumentò l'opposizione contro la riforma del Trattato,
che molti videro come uno strumento pensato per soddisfare gli interessi delle èlite piuttosto che
della gente. Secondo , si diffuse la preoccupazione dei valori sociali ed economici «angloamericani»
nel  Trattato.  Sebbene il  TC in  realtà non contenesse alcun ambio di direzione rispetto ai valori
proclamati all'interno dei precedenti trattati, gli avversari del trattato batterono a più riprese su
questo  tasto,  cavalcando  l'oda  delle  preoccupazioni  sulla  sostenibilità  dei  sistemi  di  welfare
esistenti. Terzo, tra i temi delle campagne referendarie figurarono anche questioni non pertinenti al
trattato quali l'opposizione politica al governo in carica, l'insicurezza generata dall'allargamento
avvenuto nel maggio 2004 e la prospettiva di una possibile adesione turca, il  risentimento degli
olandesi  per  il  fatto di  essere i  maggiori  contribuenti  pro capite  al  bilancio  dell'UE e  la  paura
dell'immigrazione”.
48 Pubblicato in GUUE, C 360 del 17.12.2007, pp. 1-231.
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implementare  tipica  del  fisiologico  sviluppo  dei  processi  di  integrazioneeuropea rinunciando, a discapito del carattere simbolico-formale, dell'adozionedi una carta costituzionale49Per quanto riguarda le introduzioni di maggiore rilevanza, si segnalanogli sforzi atti a garantire il rafforzamento del controllo democratico attraverso ilriconoscimento  di  un  ruolo  più  incisivo  dei  parlamenti  nazionali  nellaformazione della  volontà  che conduce all'adozione degli  atti,  nonché ad unamaggiore  legittimazione democratica  delle  singole  istituzioni  UE.  Secondo lemodalità  sopra  descritte,  le  modifiche  introdotte,  hanno  condotto  allamodificazione  ed  implementazione  del  trattato  sull'Unione  europea  ed  allasostituzione del Tratto istitutivo della Comunità europea con un nuovo testo, ilTrattato sul Funzionamento dell'Unione Europea (TFUE).
1.2.1 CONCETTUALIZZAZIONE DEL FENOMENO INTEGRATIVO  Dalla breve enunciazione dell'evoluzione del sistema delle fonti primariedell'Unione  di  cui  al  paragrafo  che  precede,  emergono  importanti  spunti  di
49 Cfr. J. Ziller,  Dal Trattato che Adotta un Costituzione per L'Europa al Trattato di Lisbona, in LaNuova Europa Dopo il Trattato di Lisbona,  2009, p.  33 il  quale in ordine alla formazione delTrattato di Lisbona sostiene “C'era quindi già un testo – il trattato Costituzionale del 2004: era
compito  dei  giuristi  fare  il  lavoro  necessario  per  trasformare  questo  testo  complesso  in
emendamenti  ai  trattati  vigenti  CE  ed  UE.  Era  una  lavoro  quantitativamente  faticoso,  però
qualitativamente facile: bastava confrontare i Trattati vigenti al Trattato Costituzionale e vedere
come trasformare i primi per incorporare le innovazioni che risultavano dal Trattato Costituzionale.
Tutto ciò spiega perchè si è arrivati al vertice di giugno del 2007, con una bozza di Trattato già
quasi pronta. Solo una stesura già esistente può spiegare il livello di dettaglio del mandato della
futura CIG adottato nella notte del 23 giugno 2007 a Bruxelles. Poi cosa è successo? La CIG si è
aperta il 3 luglio; e tutti sono andati in vacanza. Ufficialmente la CIG del 2007 si è svolta dal 23
luglio fino al 13 dicembre, cioè durante sei mesi. In realtà, i lavori si sono svolti dall'inizio settembre
alla metà di ottobre, appena più di un mese. Il lavoro è stato compiuto dagli esperti giuridici del
Consiglio e degli Stati membri; poi le decisioni sono state prese in una riunione dei Ministri degli
Esteri, prima dell'incontro dei Capi di Stato e di Governo del 18 ottobre. Il lavoro degli esperti è stato
un lavoro di stesura, per assicurarsi che tutti intendessero di cosa si trattava e per assicurare che ci
fosse una stesura di emendamenti che andasse bene per tutte le 23 versioni linguistiche del Trattati.
Poi c'è stato l'incontro menzionato dei Ministri degli Esteri del 15 ottobre, per risolvere un paio di
punti che non si trovano nel testo del Tratto stesso...La CIG ha quindi compiuto un lavoro tecnico non
politico. Non è di per sé un difetto, visto che si trattava solo di scrivere in modo diverso quello che
era  stato  il  frutto  del  lavoro  della  Convenzione  europea  (n.d.r.  convocata  in  occasione  dellastipulazione del Trattato costituzionale), con alcune differenze”.
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riflessione coinvolgenti  l'intero  “sistema Europa”.  Da  un lato,  è  chiaro  che  ilsuccesso ottenuto dai singoli processi di integrazione ha richiesto una continuaadozione  di  misure  volte  a  garantire  una  periodica  revisione  dei  trattatiistitutivi  (in  media  ogni  4/5  anni  dall'adozione  dell'AUE).  Il  tutto,  sia  permantenere  il  passo  con  i  progressivi  sviluppi  del  quadro  socio-economicoeuropeo in costante mutamento, sia per dare attuazione ad impegni di sviluppogià indicati con ciascun trattato di revisione.Dall'altro,  è  indiscutibile  che  la  stipulazione  di  qualsivoglia  accordo(rectius  trattato)  comporti  una  fisiologica  e  necessaria  comparazione  diinteressi  dei  contraenti  all'esito  della  quale,  i  contraenti  stessi,  potrebberoavvertire  una  specifica  esigenza  di  apportare  modificazioni  in  un  secondomomento.  Ciò che, a fortiori,  vale in ipotesi di accordi destinati a durare neltempo.Inoltre, è ragionevole ritenere che i mutamenti ravvisabili all'interno deisingoli Stati membri siano tali da condurre ad istanze di revisione della volontàespressa dai medesimi in sede sovranazionale. Peraltro, la redazione dei singolitrattati  in  esame,  integra,  come  noto,  un  procedimento  intergovernativo:  isoggetti  partecipanti  alle  singole  conferenze  intergovernative  (CIG)  sonorappresentanti  dei  governi  degli  Stati  membri  che,  come  tali,  veicolano  lesingole istanze nazionali di riferimento ed ne esplicitano le necessità. In taleprospettiva  non  può  essere  taciuto  che  tale  ricostruzione  risulta,  oggi,espressamente esemplificata nella disciplina prevista dal TFUE in ordine allemodalità di revisione dei trattati istitutivi. In sede di riforma di Lisbona, infatti,si  è  deciso  di  emendare  le  vigenti  disposizioni  in  materia  attraverso  unasemplificazione dei relativi meccanismi procedurali all'uopo utilizzabili, nonchèattraverso un maggiore coinvolgimento dei cittadini UE a mezzo degli organidirettamente rappresentativi dei medesimi. Più precisamente, l'articolo 48 TFUE prevede la possibilità di procederead  una  revisione  attraverso  due  differenti  modalità:  la  c.d.  procedura  direvisione  ordinaria  ed  una  procedura  di  revisione  semplificata.  La  prima,
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prevede la convocazione di una CIG, previa nomina di una Convenzione europea(composta da rappresentanti degli Stati membri e delle Istituzioni UE) con loscopo  di  esaminare  i  progetti  di  revisione  e  formulare,  poi,  unaraccomandazione  per  la  stessa  CIG50.  La  seconda,  utilizzabile  in  ipotesi  direvisione delle politiche e azioni interne, consente al Governo di qualsiasi Statomembro, alla Commissione o al Parlamento europeo di presentare un progettodi revisione al Consiglio europeo. Sarà quest'ultimo, ad adottare una relativadecisione51 specificando le modifiche apportate ai Trattati.Ovvio è che, rimane ferma la necessaria ratifica degli Stati membri anchedi  detta  decisione  in  conformità  delle  singole  disposizioni  costituzionali,affinchè tali disposizioni possano entrare in vigore. Ma vi è di più. Una secondaprocedura di revisione semplificata, infatti, è rappresentata dalla c.d. “clausola
passerella”52 in ordine alla quale è rimessa al Consiglio europeo53 la possibilitàdi intervenire sui meccanismi decisionali o sulla procedura di adozione degliatti del Consiglio, apportando le modificazione ritenute opportune. Le iniziativeadottate dal Consiglio europeo in tal senso, ad ogni modo, non risultano ex sedefinitive ma devono, comunque, essere trasmesse ai Parlamenti nazionali, conrelativo potere di veto da parte di questi ultimi (con intenzione da notificarsientro sei mesi dalla data di tale trasmissione).Se all'esito del procedimento di integrazione sopra descritto si tenta diconcettualizzare la natura organizzativa dell'Unione secondo termini generali50 È  necessario  precisare,  tuttavia,  che  il  Consiglio  europeo  può,  inoltre,  decidere,  previaapprovazione  del  Parlamento  europeo,  di  non convocare  alcuna  convenzione  minore  qualoral’entità delle modifiche non lo giustifichi. In tal caso, esso definisce direttamente un mandato perla CIG, art 48 c. 3 TUE. 
51 Tale  deliberazione  deve  avvenire  all’unanimità,  dopo  aver  consultato  la  Commissione,  ilParlamento europeo e la Banca centrale europea se la revisione riguarda questioni monetarie, art48 c. 6 TUE.
52 Applicabile  a  tutte  le  politiche  europee  fatta  eccezione  per  la  difesa  e  le  decisioni  conimplicazioni militari, art 48 c. 7 NTUE.
53 Il quale è tenuto ad approvare le relative deliberazioni all'unanimità e previa approvazione delParlamento europeo, che si pronuncia a maggioranza dei membri che lo compongono, ibid..
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ed astratti,  sono individuabili differenti linee di pensiero ciascuna con propripregi e difetti.A tal fine, in primo luogo, pare necessario prendere atto della natura suigeneris  dell'organizzazione  internazionale  in  commento,  la  quale,  presentasignificativi  elementi  di  peculiarità  rispetto  ad  altri  soggetti  di  dirittointernazionale  quali  gli  Stati  e  le  organizzazioni  intergovernative.  Circa  icaratteri  distintivi  delle  autorità  statali54 (i.e.  i  principali  attori  della  vita  direlazioni  internazionale)  si  possono  annoverare:  la  “territorialità”  posta  ladelimitazione ed individuazione geografica di ogni singola entità; la “sovranità”in considerazione della posizione di supremazia assunta rispetto a tutte la altreassociazioni e gruppi entro l'area geografica summenzionata; la “legittimità” afronte del riconoscimento, sia all'interno che all'esterno, dell'autorità statale; il“monopolio di governo” considerato che le istituzioni statali monopolizzano iprocessi  decisionali  pubblici  e  gli  strumenti  per  far  rispettare  le  decisionicollettivizzate. Tutte e quattro le caratteristiche descritte sono riscontrabili anche perquanto  concerne  la  posizione  dell'Unione,  anche  se  con  carattere  parziale.Emerge ictu oculi il carattere derivato degli stessi, considerato che l'eserciziodei medesimi da parte dell'UE viene esercitato in quanto conferito dagli Statimembri:  a  titolo  esemplificativo,  basti  ricordare  che  la  sovranità  esercitata,seppur di significativa rilevanza in considerazione del principio del primato, siestende solo ai settori ed alle competenze specificamente previste a livello diTrattati  Istitutivi,  mentre  per  quanto  concerne  il  monopolio  di  governo,risultano  ancora  molteplici  i  settori  in  cui  risulta  applicabile  il  metodointergovernativo con conseguente non riscontrabilità  di  auto-determinazionedell'Unione in merito.Parimenti,  sussistono  rilevantissime  differenze  anche  con  riferimentoalla  natura  delle  Organizzazioni  internazionali.  Come  noto,  queste  ultime,
54 Ex plurimis, cfr. N. Ronzitti, Introduzione al Diritto Internazionale, 2013, pp. 15-21.
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fondano  la  propria  soggettività  in  ambio  internazionale  sul  principiodell'indipendenza,  ossia  sulla  capacità  di  autodeterminare  le  proprie  scelterispetto a quelle dei membri che la compongono55. Non vi è dubbio che, a frontedi tale ricostruzione, l'Unione sia in grado di offrire un sistema associativo benpiù  raffinato  e  complesso  rispetto  a  quello  -latu  sensu-  ordinario  sopraenunciato. La struttura istituzionale risulta molto più ampia ed articolata e conspiccate peculiarità quali, ad esempio, la rappresentanza diretta dei cittadini amezzo  del  Parlamento  europeo,  un  meccanismo  giurisdizionale  esteso  eparticolarmente attivo garantito dall'attività della Corte di Giustizia, la rilevanteattività  di  stretto  coordinamento  con  delle  politiche  sovranazionali.  In  talecontesto,  la  progressiva  estensione,  nel  tempo,  del  metodo  comunitario  inordine  alle  deliberazioni  assunte,  rappresenta  la  cartina  di  tornasole  dellaveridicità  di  quanto  enunciato,  unitamente  alle  responsabilità  politicheconnesse al riconoscimento di competenze esclusive.A  fronte  di  tali  considerazioni  si  è  cercato  di  elaborareconcettualizzazioni  svincolate  dalla  definizione  internazionalistica  disoggettività. In tale prospettiva, si è cercato di inquadrare il fenomeno in esamesotto  tre  differenti  punti  di  vista:  (a)  federalismo;  (b)  statocentrismo;  (c)multilevel governance.Sotto  il  primo  punto  di  vista,  è  necessario  segnalare  che  esistonodifferenti interpretazioni della natura di federalismo56.Per quanto di stretta attinenza nella presente sede, assume particolarerilevanza  il  dibattito  venutosi  ad  instaurare  in  sede  di  CIG che  ha  condottoall'adozione del Trattato di Maastricht57 circa l'opportunità (o meno) di inserireun esplicito riferimento alla natura federale circa l'evoluzione dell'UE. L'assenza55 N. Ronzitti, ibid., pp. 34-38.
56 F. Laursen, Federalism: From Classical Theory to modern day practice in EU and Other Polities , inF. Lauresn (a cura di), The EU and federalism, 2011, pp. 3 – 24.
57 Koslowski  R,  A Constructivist  Approach to Understanding the European Union as  a Federal
Polity, in Journal of European Public Policy, n. 6 1999, pp. 561 – 578.
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di uniformità di vedute in ordine al concetto di federalismo fra i Paesi membri ela  netta  presa  di  posizione  assunta  dal  Regno  Unito,  hanno  fatto  si  che  unesplicito riferimento di tale portata venisse espunto dal testo58. Ad ogni modo,in termini generali,  gli  elementi  essenziali  di  qualsivoglia sistema federalistasono rinvenibili nella suddivisione di poteri fra istituzioni centrali, da un lato,ed  istituzioni  periferiche  dall'altro,  con  contestuale  condivisione  diresponsabilità  fra  le  due  (alle  prime  sono  solitamente  riservate  politichecoinvolgenti l'identità, la coerenza, e la protezione del sistema nel suo insieme).La natura di una siffatta divisione è prevista e costituzionalizzata come,parimenti,  sono previste e costituzionalizzate le regole sottese alla disciplinadella  regolamentazione  delle  conflittualità  derivanti  dalla  distribuzione  dipoteri in esame. Volendo rapportare dette caratteristiche all'UE se, da una lato,si  ravvisa  un  significativo  elemento  di  affinità  nell'istituzionalizzazione  delprincipio di sussidiarietà quale chiara espressione di un riparto di competenzein termini  di  efficienza,  dall'altro,  permangono sensibili  divergenze59.  Invero,non può essere taciuto che alcune delle responsabilità facenti capo all'Unione(organo centrale) sono ancora fortemente dipendenti  dalla  volontà dei Paesimembri (organi periferici).  In altre parole,  il  criterio intergovernativo finisceper influenzare fortemente l'attività dell'organizzazione in  esame e recuperaspiccati  elementi di sovranità nazionale proprio in riferimento a quei settoriche,  nei sistemi federali,  sono di esclusivo appannaggio dell'autorità centrale(es. affari esteri, sicurezza e difesa).Stante la parziale affinità dell'Unione con il concetto di sistema federale,si è associato l'ente in esame ad una confederazione istituita mediante trattatiinternazionalei nella accezione di consesso di Stati precedentemente sovrani incui esistono istituzioni  sovranazionali,  ma dotate di  poteri  non equivalenti  a58 La formulazione adottata, infatti, ha sancito esclusivamente la “volontà di un'Unione sempre
più stretta tra i popoli dell'Europa”.
59 Per  un approfondimento  cfr.  A.  Sbragia., Thinking  about  the  European  Future:  the  Use  of
Comparison, in A. Sbragia (a cura di), Euro - Politics: Institutions and Policymaking in the <<New>>
European Community, 1992, pp. 257-291.
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quelli rinvenibili nei sistemi federali60.  L'idea di consociativismo propone unalettura del processo di integrazione in chiave fortemente intergovernativa sudifferenti modelli Stato-centrici. Il sistema così teorizzato concepisce l'Unionequale sintesi delle singole volontà nazionali che decidono di unirsi con l'intentodi  cooperare  per  il  perseguimento  di  specifici  scopi,  pur  mantenendo  qualepresupposto logico-giuridico di ogni considerazione la sovranità statale. Sono igoverni nazionali, infatti, a controllare direzione e velocità generali dei processidecisionali UE, nonché a rappresentare i principali canali di comunicazione fra idiversi membri. Viene esclusa in radice la possibilità dell'Unione di obbligare igoverni  dei  consociati  di  accettare  decisioni  su  questioni  rilevanti  cheincontrano  la  loro  opposizione,  tanto  che  finanche  le  istituzioni  UE,  qualiCommissione e Corte di Giustizia non esercitano, di diritto, poteri indipendentisignificativi,  ma si pongono, alla prova dei fatti,  come agenti ed intermediaridella volontà collettiva dei governi nazionali61. Fermo il contenuto minimo di cuisopra,  sono  stati  elaborati  differenti  modelli  Stato-centrici  in  ragione  dellepossibili  declinazioni  degli  elementi  fondamentali  evidenziati  sui  quali,  perdovere di sintesi, non appare opportuno soffermarsi.La multilevel  governance,  infine,  fornisce una teorizzazione sottesa adenfatizzare il carattere sui generis dell'Unione e la conseguente impossibilità diparametrare  l'attività  della  stessa  secondo  pregressi  modelli  di  governo.  Glielementi  cardine  di  tale  teoria  sono  rinvenibili  nell'enfatizzazione  dellapresenza  di  una varietà  di  attori  e  processi  capaci  di  influire  sull'attività  digoverno.  Processi  che  travalicano  i  confini  statali  con  contestuale  de-formalizzazione dei rapporti fra fra attori Statali e sovranazionali e risultanoorientati  verso  una  regolamentazione  delle  attività  pubbliche  organizzatesecondo un sistema non gerarchico, in grado tenere in debita considerazione le
60 A. Warlight,  Better the Devil you know? Synthetic and Confederal Understandings of European
Integration, in West European Politics, 1998, pp. 1-18.
61 N. Nugent, Governo e Politiche dell'Unione europea, cit., 159.
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istanze dei privati unitamente a politiche liberali di de-regolamentazione deimercati62. Da  quanto  enunciato  s'impone  il  carattere  innovativo  di  taleconcettualizzazione,  in qualificata contrapposizione con le teoria dello Stato-centrismo considerato che, pur senza negare l'importanza dei governi nazionali,si  esclude  che  essi  siano  in  grado  di  dominare  e  controllare  i  processidecisionali.Secondo  l'opinione  dei  principali  commentatori63,  si  evidenziano  tredifferenti  elementi  essenziali  rinvenibili  con  riferimento  a  qualsivogliaaccezione di multilevel governance. In primo luogo, come detto, l'esercizio dicompetenze decisionali da parte di istituzioni e attori a livelli differenti rispettoai governi nazionali. Fra tali livelli, il più importante risulta sicuramente quellodell'Unione che a mezzo della Commissione,  del Parlamento e della  Corte diGiustizia  sono  in  grado  di  influenzare,  significativamente  ed  in  manieraindipendente, i processi politici ed i loro risultati.In  secondo  luogo,  il  metodo  comunitario  di  adozione  delledeterminazioni fruibile in seno all'organizzazione internazionale in esame conconseguente  perdita  di  sovranità  nazionale  e  controllo  da  parte  dei  Paesimembri delle scelte poste in essere a livello sovranazionale. In terzo luogo, unavisione  peculiare  delle  differenti  arene  politiche  secondo  un'ottica  diinterconnessione. 
1.3 TEORIE E MODELLI DI INTEGRAZIONE  Lo studio dei processi di integrazione implica la concettualizzazione deifenomeni registrati da un punto di vista empirico e la conseguente elaborazione
62 S. Hix, The Study of the European Union II: the new governance agenda in its Rival , in Journal ofEuropean Public Policy, n. 5 – 1998, p. 54.
63 G. Marks, L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s: State Centric v. Multilevel
Governance, in Journal of Common Market Studies, n. 34 1996, 341 - 378.
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di  modelli  teorici  volti  alla  spiegazione dell'esegesi  di  tali  fenomeni,  sia  conriferimento  all'intero  ordinamento  dell'Unione,  sia  con  riferimento  a  singoliaspetti  e  politiche  dello  stesso.  L'obiettivo  di  un  tale  sforzo  è  quello  disviluppare la comprensione di fattori alla base del processo di integrazione, alfine precipuo di facilitare le previsioni della sua probabile evoluzione futura. 
1.3.1 LA GRAND THEORY  La ricerca di una teoria capace di spiegare in via definitiva il processo diintegrazione in sé e per sé considerato (c.d. grand theory), muove i primi passi aridosso  dell'istituzione  della  CEE64 seguendo  periodi  di  interesse  altalenantisino all'adozione dell'AUE65. In tale momento, infatti, si registra una sostanzialeed  innovativa  ripresa  della  teorizzazione  in  esame  nella  consapevolezza  deilimiti che una concettualizzazione di così ampio respiro porta fisiologicamentecon sé.In  aderenza  a  tale  concettualizzazione  si  sono  sviluppate  differenticorrenti  e  teorizzazioni  in  ordine  alla  quali  è  opportuno  ricordare  il  (a)neofunzionalismo; (b) l'intergovernativismo; (c) l'interdipendenza. Elementi inordine ai quali appare opportuno brevemente soffermarsi.Il neofunzionalismo prende le mosse dalle teorizzazioni di Ernst Haas eLeon Lindberg  in  ordine alle  quali,  secondo  la  visione classica  del  concetto,vengono  prese  in  considerazione  le  ricadute  (spillover)66 dell'attività  dicooperazione  a  livello  regionale  rinvenibili  in  campo  economico  (spillover
64 Haas E. B., The Uniting of Europe: Political, Social and Economical Forces, 1958.
65 L. N. Lindberg, The political Dynamics of European Economic Integration, 1963.
66 Per  una  definizione  sia  consentito  rimandare  a  A.  Papisca,  Comunità  Europea  e  sviluppo
politico.  Contributo  all’analisi  del  sistema  comunitario  europeo,  1974,  p.  402,  che  definisce  ilmedesimo quale  “processo automatico che rende possibile  il  graduale  incremento  qualitativo  e
quantitativo dell’integrazione, mediante l’espansione dei meccanismi integrativi dagli originari, ben
delimitati settori funzionali ad altri, più impegnativi settori funzionali fino ad investire il campo
della politica intesa anche nella sua espressione elettorale-rappresentativa”.
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funzionale) che, in considerazione dei benefici che sono in grado di apportare aiconsociati, finiscono per indurre gli Stati a cooperare anche in campo politico(spillover politico).L'idea di un intrinseco dinamismo dei processi di integrazione, tuttavia,ha finito per andare in forte crisi nella metà degli anni 60 con il rallentamentoverificatosi in riferimento al fenomeno integrativo, tanto che si è evidenziato unchiaro limite nella teorizzazione prestata nel non attribuire adeguata rilevanzaa  fattori  esterni  rispetto  al  circolo  virtuoso  di  integrazione  economica  chefinisce per stimolare le relazioni fra Stati.Circa gli elementi caratteristici di tale sistema è opportuno sottolineareche  l'ottica  neo-funzionalistica  propone  una  concezione  di  integrazionegraduale “a piccoli passi” inerenti singoli settori tecnici, in ordine ai quali non èriscontrabile una conflittualità fra consociati e con specifico rilievo strategico edeconomico. Ciò che risulterebbe in grado di far insorgere, in capo ai consociatistessi, l'esigenza di procedere ad una maggiore e via via crescente attribuzionedi  peso  alle  entità  sovranazionali  capaci  di  promuovere tali  dinamiche e,  diconseguenza, assicurare lo sviluppo delle medesime. In altre parole, l'intrinsecodinamismo  della  spinta  così  creatasi,  finirebbe  per  stimolare  -ex  se-  nuoveesigenze di integrazione in ulteriori e differenti settori in ragione di esigenzemeramente  capitalistiche,  rispetto  alle  quali,  nessuno  spazio  è  riservato  adaspetti ideologici a favore dei fasci di relazione presenti in seno al mercato. In  tale  contesto,  pertanto,  il  ruolo  attribuito  alle  istituzioni  comunifinisce  per essere meramente tecnocratico,  secondo una visione in  base allaquale  alla  maggiore  esperienza  degli  organismi  sovranazionali,corrisponderebbe una maggiore emancipazione degli stessi dalle leadership deisingoli Paesi membri67. 
67 Cfr.  Papisca  A.,  Comunità  Europea  e  sviluppo  politico,  p.  59, cit.  secondo  cui  nell'otticaneofunzionalista ‘‘al politico non resterebbe che un’azione di legittimazione delle scelte operate dai
tecnocrati’’
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L'intergovernativismo  liberale,  invece,  annovera  fra  i  primi  esponentinegli  anni  '70  Hans  Morgenthau68 ed  è  stato  successivamentesviluppato/rielaborato  negli  anni  '90  da  Andrew  Moravcsik69.  Tale  pensierofonda le proprie radici nella teoria delle relazioni internazionali con specificoriferimento agli  approcci  teorici  realisti.  Visione che postula una concezionelatu sensu anarchica del sistema dei rapporti fra soggetti presenti in ambitointernazionale in cui non esiste un'ente sovraordinato agli altri ed all'internodelle quale, i principali attori della politica internazionale, sono gli Stati.Secondo tale ottica,  infatti,  i  governi partecipano alla vita di relazioneinternazionali  autodeterminando  le  proprie  scelte  in  considerazione  diinteressi puramente nazionali70. In siffatto contesto, il fenomeno dell'integrazione europea si pone qualeelemento  di  peculiare  aggregazione  nell'ambito  della  cooperazioneinternazionale quale fenomeno capace di accomunare le decisioni e azioni degliStati  europei.  Secondo  il  modello  in  esame,  l'Unione  finisce  per  essereassimilata ad un'istanza internazionale in cui la governance è indissolubilmentelegata alle singole volontà dei consociati in aderenza alla costante attività dinegoziazione  posta  in  essere  dai  medesimi.  Elemento,  quest'ultimo,  che  siaggiunge al meccanismo dello spillover teorizzato dai neo-funzionalisti e a cuisi salda indissolubilmente. Il  modello in esame,  pertanto,  finisce per essere caratterizzato,  da unlato,  dalla  circostanza  per  cui  gli  Stati71 adottano  le  proprie  determinazionisecondo  scelte  razionali  e,  dall'altro,  che  i  medesimi  formano  le  proprie68 Morgenthau H. J., Politics Among Nations: The Struggle for Powerand Peace, 1973
69 Moravcsik A., Preference and power in the European Community: a liberal intergovernmentalist
approach, Journal of Common Market Studies, 1993, 31(4), pp. 473-524.
70 A titolo  esemplificativo:  sovranità,  sovrana  eguaglianza,  non ingerenza negli  affari  interni,integrità territoriale, sicurezza nazionale.
71 Ciò che postula una esatta corrispondenza fra obbiettivi perseguiti e strumenti utilizzati perl'effettivo raggiungimento degli stessi.
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preferenze  nazionali  secondo  spinte  che  risentono  di  vincoli  e  delleopportunità indicati dall'interdipendenza economica.Si  vengono,  così,  a  delineare  due  differenti  momenti  caratterizzanti  icomportamenti  dei  Paesi  membri  in  seno  alle  dinamiche  consociativesovranazionali:  individuazione degli interessi in gioco,  prima, e negoziazionedelle  reciproche  volontà,  poi.  Nella  sintesi  delle  due  attività  si  sostanzia  ilfenomeno  integrativo  secondo  un'ottica,  però,  protezionistica.  In  tale  sede,infatti,  l'interesse  allo  sviluppo  della  cooperazione  sovranazionale  è  voltoprincipalmente  al  contenimento  degli  effetti  pregiudizievoli  fisiologicamentecorrelati all'interdipendenza dei singoli sistemi economico/produttivi nazionaliin una economia globalizzata. I due aspetti sono legati secondo un criterio diproporzionalità:  più sono forti  i  rapporti  fra Stati e maggiore è l'esigenza dicooperazione fra gli stessi.In tale contesto,  le istituzioni sovranazionali,  pertanto,  altro non sonoche  promanazioni  dei  governi  degli  Stati  membri  che  svolgono  lo  specificocompito di perseguire gli interessi degli stessi non altrimenti raggiungibili.La teoria dell'interdipendenza, infine, si è sviluppata inizialmente neglianni '70, vantando fra le personalità di maggiore rilevanza Robert Keohane72 eJoseph Nye73.Il  modello  in  esame  intende  allargare  gli  orizzonti  dello  studiodell'integrazione europea inserendo tale processo all'interno di dinamiche disviluppo  globale  della  comunità  internazionale.  In  tale  prospettiva,  infatti,viene dato particolare risalto alla proliferazione dei rapporti che via via si sonoinstaurati fra soggetti appartenenti ad aree geografiche (i.e. sistemi normativi)assolutamente differenti fra di loro. Parallelamente viene messo in evidenza uncostante indebolimento del ruolo riconosciuto agli Stati all'interno del sistema
72 R. O. Keohane,  Neoliberal Institutionalism: A Perspective on World Politics,  in R. O. Keohane,
International Institutions and State Power: Essays in International Relations Theory, 1989.
73 J. Nye, International Regionalism: Readings, 1968.
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di riferimento e l'inevitabile influenza che il sistema sovranazionale finisce perrecepire/subire in tale contesto.Ne deriva che la peculiarità della teorizzazione in parola è rinvenibilenello sviluppo dei processi di integrazione europea armoniosamente a fattori dinatura globale,  secondo caratteristiche affini a più istanze presenti all'interodel  contesto  di  riferimento.  Fra  le  maggiori  critiche  apportate  a  taleconcettualizzazione,  si  pongono  le  osservazioni  di  coloro  i  quali  hannoevidenziato come la medesima risulti idonea a rappresentare uno dei fattoricaratterizzanti lo sfondo storico ma incapace, tuttavia, di delineare un univocoprocesso  integrativo  valevole  per  la  globalità  degli  Stati.  In  altre  parole,  ilprincipale  pregio  di  siffatta  ricostruzione  risulta  essere  la  spiegazione  delledinamiche di vita dei rapporti sovranazionali e non, a contrario, il sistema digoverno UE in se e per se considerata.
1.3.2 TEORIE DI MEDIO RAGGIO  Come  enunciato,  parallelamente  alla  volontà  di  procedere  ad  unateorizzazione in grado di studiare il fenomeno dell'integrazione a mezzo di unaconcettualizzazione generale ed omni-comprensiva, si sono sviluppate correntidi pensiero orientate allo studio di singoli aspetti della stessa.Attività  che,  prendendo  le  mosse  dall'idea  secondo  cui  gli  elementicaratterizzanti l'organizzazione regionale in parola sono tali da consentire unostudio della stessa alla stregua di qualsivoglia comunità politica (i.e. non solocon specifico riferimento alla teorie delle relazioni internazionali),  ha intesoattribuire  specifico  risalto  a singole  politiche dell'Unione,  rispetto  alle  qualisono state elaborate autonome teorie integrazioniste.Ciò che consente di superare il  fisiologico limite delle summenzionateconcettualizzazioni  generali,  in  ragione  delle  quali  è  estremamente  arduoprocedere  ad  una  effettiva  ed  efficace  razionalizzazione  di  tutti  gli  aspetticaratterizzanti la complessa dinamica del fenomeno integrativo.
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Come  debitamente  evidenziato74,  nell'eterogeneità  degli  approccistudiati  da  ogni  singolo  autore,  è  possibile  individuare  un  “minimo  comundenominatore”.  Tutte le teorie di  medio raggio,  infatti,  delineano un sistemacostruito secondo elementi progressivi ravvisabili nella: individuazione di unproblema; formulazione di una politica UE inerente tale questione; valutazionedi detta politica.Rispetto alle teorizzazioni di maggiore rilevanza è opportuno ricordare:(a) il neo-istituzionalismo; (b) le reti politiche.Il Neo-istituzionalismo prende le mosse dallo studio dei poteri formali edella strutture decisionali delle Istituzioni dell'Unione al fine di analizzare, invia definitiva,  le  concrete modalità attraverso le  quali  le  stesse esercitano esvolgono le proprie attività.Pur  registrandosi  diversi  approcci  di  studio  rispetto  a  tale  tema,  èpossibile  sostenere che le  singole teorie neo-istituzionaliste sono comunqueassimilabili  a tre differenti categorie75:  il  neo-istituzionalismo storico, il  neo-istituzionalismo della scelta razionale e il neo-istituzionalismo sociologico. Nella  prima  categoria  rientrano  le  teorizzazioni  volte  a  delineare,principalmente,  le  distribuzioni  di  potere  che  vengono  a  crearsi  inconsiderazione, sia delle facoltà riconosciute in capo alle singole istituzioni, siadei rapporti inter-istituzionali. Il tutto, secondo una visione condivisa per cuivengono presi in considerazione una serie di fattori idonei ad influenzare leattività  ed  i  risultati  politici  dell'organizzazione  regionale  globalmenteconsiderata76. Particolarmente  interessante  risulta  la  rilevanza  attribuita  a  fattoriesterni  ai  rapporti  istituzionali  rispetto  ai  risultati  politici  ed  economiciraggiunti,  nonché  la  loro  influenza  circa  le  determinazioni  relativamente
74 Cfr. N. Nugent, Governo e politiche dell'Unione europea, cit., p. 176.
75 P. A.  Hall  e  R.  C.  R.  Taylor,  Political  Science and the Three New Institutionalism,  in PoliticalStudies (1996), XLIV, 936-957.
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assunte. In tale prospettiva è innegabile, infatti, il contributo dei singoli, ossiadelle specifiche sensibilità in ordine all'attività di ogni istituzione, ciò che puòavvenire  secondo  due  differenti  approcci.  Il  primo  (c.d.  calculus  approach),qualifica  le  determinazioni  dei  consociati  alla  stregua  del  risultato  di  unaanalisi di tutte le possibili soluzioni in grado di consentire il soddisfacimento dibisogni degli stessi. Il  secondo  (c.d.  cultural  approach),  contrariamente  al  primo,  fornisceuna  chiave  di  lettura  dell'apporto  dei  singoli  alla  stregua  di  una  condottaorientata  a  perseguire  modelli  di  comportamento  prestabiliti  al  fine  diraggiungere gli scopi che gli stessi si sono prefigurati. In altre parole, ritieneche le determinazioni individuali (e a cascata quelle istituzionali di cui gli stessisono  membri),  siano  il  risultato  delle  pregresse  esperienze  vissute,  qualiaccadimenti storici su cui si fondano le regole di esperienze utilizzate per lacreazione dei modelli comportamentali di cui sopra. In tale contesto, tuttavia,viene individuato un fattore di significativa permeabilità del sistema, ossia ilcaso. Se è vero, come è vero, che gli accadimenti storici vissuti si pongono allabase della formazione delle scelte poste in essere, è altrettanto vero che non èpossibile prevedere, a priori gli sviluppi delle stesse, a fronte dell'impossibilitàdi conoscere gli eventi futuri.Particolarmente  interessante  risulta,  poi,  la  continua  interazione  ereciproca  influenza  ravvisabile  fra  consociati  ed  Istituzioni  che  lirappresentano.  In  tale  prospettiva77 svolge  un ruolo  di  primaria  rilevanza ilruolo  attribuito  al  contesto  storico-economico  rispetto  all'evoluzione  delle
76 P. .A.  Hall  e R.C.R. Taylor,  ibid,  “In general,  historical institutionalists associate institutionswith
organizations  and  the  rules  or  conventions  promulgated  by  formal  organization...First,  historical
institutionalists tend to conceptualize therelationship between institutions andindividual behavior in
relatively  broadterms.  Second,  they  emphasize  the  asymmetries  of  power  associated  with
theoperation  and  development  of  institutions.  Third,  they  tend  to  have  a  view  of  institutional
development  that  emphasizes  path  dependence  and  unintended  consequences.  Fourth,  they  are
especially  concerned  to  integrate  institutional  analysis  with  the  contribution  that  other  kinds  of
factors, such as ideas, can make to political outcomes”
77 P. A. Hall e R. C. R. Taylor, ibid..
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dinamiche  caratterizzanti  politiche  di  ogni  singola  comunità.  Secondo  taleconcezione,  infatti  le  stesse  forze  in  gioco,  non  saranno  mai  in  grado  diprodurre  il  medesimo  risultato,  stante  l'innegabile  portata  della  natura  delcontesto in cui vanno a svilupparsi (i.e. mutano)78: ulteriore fattore esterno sucui sia il calculus approach che il cultural approach, si modellano.Il  Neo-istituzionalismo  della  scelta  razionale79 costituisce  unateorizzazione elaborata, in via principale, al fine di studiare sia le motivazioneadottate dai singoli Governi degli Stati membri nel processo di integrazione, siagli effetti che le regole di derivazione UE sono in grado di riverberare rispetto alcomportamento ed all'influenza dei destinatari delle stesse.In riferimento al  primo aspetto,  tema comune dell'analisi  della  sceltarazionale,  è  rappresentato  dal  fatto  che  a  spingere  i  governi  a  partecipareattivamente all'Unione con contestuale cessione di sovranità,  è da rinvenirsinella varietà dei benefici  derivanti da tale attività.  In riferimento al  secondoaspetto, invece, pare di primaria rilevanza il risalto riconosciuto alla diversitàdelle procedure decisionali delle Istituzioni UE. Eterogeneicità a fronte dellaquale vengono a crearsi differenti e peculiari vincoli nei confronti dei soggetticoinvolti,  con  conseguente  emersione  di  conseguenze  a  livello  dideterminazione delle politiche UE80. Per  quanto  concerne  il  neo-istituzionalismo  sociologico,  vi  è  daregistrare un marginale utilizzo di detta teorizzazione negli studi afferenti alla
78 Cfr.  D.  Collier  –  R.  Collier,  Shaping  the  Political  Arena,  1991;  M.  Downing,  The  Military
Revolution and  Political  Change:  Origins  of  Democracy and  Autocracy  in  Early  Modern Europe,1992; S. Krasner, Sovereignty: An Institutional Perspective, in Comparative Political Studies, n. 21 -1988, pp. 66–94.
79 G.  Garrett  e  G.  Tsebelis,  An institutional  critique  of  intergovernmentalism,  in  InternationalOrganizations, n. 2 - 1996, pp. 269 – 299.
80 Cfr. N. Nugent, Governo e politiche dell'Unione europea, cit., p. 178 “Ad esempio si è dimostrato
che il voto a maggioranza qualificata non solo produce, in linea con le aspettative, una maggiore
efficienza nei processi decisionali del Consiglio, ma ha anche effetti favorevoli alla Commissione e al
PE, in quant la possibilità di aggirare più facilmente il veto dei Governi dissenzienti permette loro di
avvicinare i risultati delle politiche alle loro preferenze”.
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natura e caratteristiche dell'Unione. Circa gli interventi di maggiore interesse, èopportuno  segnalare  lo  studio  delle  attitudini,  delle  motivazioni  e  delcomportamento  di  individui  impiegati  dalle,  e  nelle,  istituzioni  unionali81.Ancora una volta  viene dato risalto  alla  correlazione sussistenze fra singolepersonalità  e  organi  decisionali  comuni.  I  primi  rimangono  i  principaliprotagonisti delle scelte prospettate, anche se subiscono l'influenza (non piùdei fatti) delle differenti modalità con cui si relazionano e delle caratteristichedelle strutture istituzionali in seno a cui operano.Differenti considerazioni valgono, infine, rispetto alle c.d. reti politiche82secondo  un  approccio  che  può  essere  considerato  alla  stregua  diun'applicazione del neo-istituzionalismo inteso in senso lato, secondo cui l'entesovranazionale è da intendersi come un consesso in seno al quale i responsabilidelle decisioni assunte e i rappresentanti dei soggetti interessati dalle stesse, siriuniscono al  fine di  mediare le possibili  divergenze e trovare soluzioni alleproblematiche via via prospettate.La concettualizzazione in esame mostra una particolare sensibilità versodifferenti  ed  eterogenei  fattori,  tanto  da  assumere  differenti  ed  eterogeneedeclinazioni  rispetto  al  peso  attribuito  a:  la  stabilità  (o  instabilità)  dellamembership; il grado di isolamento (o permeabilità) da parte di attori esterni;il livello di isolamento (o indipendenza) di ciascun membro dalle risorse deglialtri83. In  tale  contesto,  l'Unione  si  pone  come  organismo  particolarmenteincline al sistema descritto in ragione di una pluralità di fattori. L'eterogenicitàdei  gruppi  di  interesse  all'Unione  desiderosi  di  ottenere  accesso  ai  livellidecisionali; l'elevato tecnicismo della maggior parte delle politiche attuate in81 Per un approfondimento L. Hoogle, Cohesion Policy and European Integration: Building Multi-
Level governance, 1996; M. Cini, Administrative Culture in the European Commission: The Cases of
Competition and Evironment,  in  At the heart of the Union: Studies of the European Commission ,2000.
82 Sul  punto  cfr.  B.  Kohler-Koch  e  R.  Eising  (a  cura  di),  Trasformation  of  governance  in  the
European Union, 1999.
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seno  all'organizzazione  regionale  in  parola;  i  poteri  di  peculiare  influenzariconosciuti in capo ai funzionari, capaci di condurre a considerevoli variazioniin ragioni di ogni specifica politica.Circa i meriti di tale sistema, si può annoverare la capacità di analisi deilegami fra differenti tipi di unità governative e gruppi di interesse adattandosialla  duplice  natura  dell'Unione  quale  istituzione,  al  medesimo  tempo,intergovernativa e sovranazionale. Ciò che presenta il pregio di essere valevoleanche se si prende in considerazione una sola variabile del processo politico. In  conclusione  preme  segnalare  che  non  mancano  critiche  allaconcettualizzazione  in  esame  volte  a  porre  in  risalto,  da  un  lato,  la  scarsaconsiderazione  riservata  ai  processi  che  conducono  a  decisioni  di  ampiorespiro e, dall'altro, ad evidenziare l'eccessiva frammentarietà dei processi dipolicy84.
1.4 CONSIDERAZIONI GENERALI  In  seno  al  presente  capitolo  si  è  avuto  modo  di  delineare  i  diversipassaggi che hanno portato alla creazione dell'attuale ordinamento dell'Unioneeuropea, nonché una generale e sintetica disamina delle differenti teorie volte afornire categorie concettuali di tale fenomeno.Se  si  pone  mente  alle  ragioni  che  hanno  spinto  gli  Stati  membri  arealizzare  un  sistema  ad  integrazione  progressiva  quale  quello  in  esame  siviene  a  delineare  il  peculiare  ruolo  riconosciuto  all'economia.  Molti  degli
83 Cfr. J. Peterson, Decision – Making in the EU: Towards a framework for Analysis , in Journal ofEuropean Public Policy, n. 1 1995, p. 77, il quale, evidenzia che, da una lato, esistono politichecomuni  fortemente  integrate  e  la  cui  composizione  è  stabile  e  spesso  organizzatagerarchicamente,  in  cui  le  pressioni  esterne  hanno  un  impatto  minimo,  e  gli  attori  sonofortemente dipendenti gli uni dagli altri in materia di risorse. Dall'altro, si registra la presenza dinetworks scarsamente integrati, la cui composizione è fluida e non gerarchica, ove le influenzeesterne trovano facile accesso e gli attori contano in larga misura su se stessi.
84 Cfr. H. Kassim, Policy networks, Networks and European Union Policy Making: A sceptical view,in West European Politics, n. 17 - 1994, pp. 15-27.
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sviluppi  delle  istituzione  dell'Unione,  infatti,  trovano  origine  da  scelteeconomiche, quale principale fattore capace i risultati da conseguire sul frontedelle politiche. Ai progressi ottenuti ad ogni singola CIG inerente la revisionedei Trattati Istitutivi, hanno fatto seguito pressioni volte al raggiungimento diulteriori  progressi.  È  stato  efficacemente  evidenziato85,  infatti,  che  iprocedimenti  di  integrazione  seguono,  tre  differenti  fasi:  la  prima  fase  èrimessa  alle  valutazioni  dei  governi  dei  singoli  Stati  membri,  i  qualicomprendono i vantaggi derivanti dall'instaurazione di una nuovo meccanismocooperativo con altri  Paesi  membri e  cercano di  realizzarlo a mezzo di  unablanda cooperazione intergovernativa; la seconda fase prende le mosse dagliinsuccessi  di  siffatta  cooperazione intergovernativa,  sede in  cui  si  decide  ditrasferire il  settore interessato all'interno dei Trattati;  la terza fase,  infine,  acarattere  (oggi)  eventuale  contempla  lo  specifico  inserimento  della  nuovamateria così introdotta nelle fonti primarie fra quelle per cui risulta applicabileil metodo comunitario, ove non rientrante, ab origine, in detta categoria.Ad  ogni  modo,  non  può  essere  taciuto  che  l'incedere  dei  processi  diintegrazione  hanno  fatto  si  che,  la  maggiore  portata  via  via  riconosciutaall'Unione,  sia  stata  caratterizzata  dall'allargamento  delle  relative  sfere  dicompetenza  prima,  e  dal  rafforzamento  del  carattere  sovranazionale  delleprocedure  decisionali,  poi86.  Esiste  un  certa  difficoltà,  infatti,  nel  reperire  alivello di  fonti  primarie,  un chiaro esempio di  disposizione che abbia intesodelineare una univoca inversione di rotta della politica dell'incrementalismo. La  crescente  complessità  dei  testi  dei  Trattati  Istitutivi,  dovuta  alnecessario  compromesso  che  ogni  CIG  confrontatasi  con  il  tema  delle
85 P.  Pierson,  The  Path  to  european  integration:  A  Historical  Institutionalist  Analysis ,  inComparative Political Studies, n. 2 - 1996, pp. 123-163; W.  Wessel,  Nice Results: The Millennum
Rounf IGC in the UE's Evolution, in Journal of Common Market Stuies, n. 2 2001, pp. 212-214
86 Si vedano a titolo esemplificativo i poteri riconosciuti al Parlamento europeo, la cui costantecrescita sono risultati in larga parte da trasferimenti di competenza alla CE/UE che, a loro volta,hanno generato una crescente domanda di  responsabilizzazione dei diretti  rappresentanti  deicittadini dell'Unione.
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modifiche dei  Trattati  ha dovuto necessariamente perseguire,  ha subito unasensibile razionalizzazione in sede di riforma di Lisbona anche se i  passi dacompiere  in  tale  direzione  paiono  ancora  significativi.  L'elevato  numero  diprotocolli allegati (di medesimo rango dei Trattati stessi) sono una evidentedimostrazione di quanto sopra enunciato, al pari del complesso meccanismo divoto  del  Consiglio,  espressamente  regolamentato,  ab  origine  secondo  tredifferenti modalità.Ulteriori  sforzi,  inoltre,  paiono  necessari  al  fine  di  svincolare  laconcezione elitaria dell'agenda politica e delle determinazioni assunte a livelloeuropeo.  Principale  limite  rimane  la  non  elezione  diretta  dell'organo  chemaggiormente persegue e tutela gli interessi dell'Unione: la Commissione. Ciòda cui si evince l'inesistenza di un collegamento capace di realizzare una direttaresponsabilizzazione di tale organo nei confronti dei cittadini87.Tuttavia,  se è  vero,  come è  vero,  che  in  ciascun paese  europeo vienecomunque  riconosciuto  un  preponderante  ruolo  alle  elìte  politiche  nelledeterminazioni comuni, è altrettanto vero che in un clima di “disaffezione” neiconfronti  dell'organizzazione  regionale  in  parola,  l'elemento  di  criticità  incommento assume rilevanza palmare e pone sensibili  problemi in ordine adulteriori  cessioni  di  sovranità  statali  quale  principale  strumento  capace  disuperare, in via definitiva, la criticità in parola. In altre parole, la riluttanza allacreazione di un vero e proprio sistema federale, alimenta il disagio in ordine aldeficit democratico che coinvolge il sistema unionale.Non sono poche, peraltro, le difficoltà che sono state incontrate in sededi ratifica dei Trattati istitutivi: già il Trattato di Maastricht incontrò il rifiutodel referendum danese, mentre sono note le vicissitudini che ha interessato ilTrattato di Lisbona per la sua entrata in vigore.
87 Un tentativo di porre rimedio a detto deficit è rinvenibile, tuttavia, nelle attuali modalità dinomina della Commissione, posto che il Presidente della stessa deve essere indicato “tenuto conto
delle elezioni del Parlamento europeo” come prescritto dall'art. 17 NTUE.
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È la stessa modalità procedurale da seguire per procedere alla revisionedei Trattati nella forma di Conferenza intergovernativa, peraltro, ad escludereuna partecipazione popolare al processo preparatorio degli emendamenti darealizzare. Eventuali forme partecipative affini prevedono, invero, il ricorso alreferendum solo in sede di ratifica, ossia innanzi al nuovo testo già redatto88.Ad ogni modo, non può essere taciuto che l'eterogeneicità dei processi diintegrazione  necessariamente  conduce  all'impossibilità  di  circoscrivere  ilfenomeno, in termini concettuali, ad una sola teorizzazione capace di delinearein  maniera  univoca la  natura  dello  stesso (e  le  mutevoli  sfaccettature).  Aglisforzi che hanno condotto all'elaborazione delle ricostruzione ipotizzati, fannoda contraltare specifiche e puntuali critiche. Di conseguenza, appare opportunoprendere spunto dagli approcci metodologici in questione enfatizzando i meritidi ciascuno piuttosto che i demeriti. In  aderenza  a  tale  spunto  di  riflessione,  s'impone  la  necessariautilizzazione di differenti tipi di teorie, in considerazione delle differenti analisiche si intendono realizzare89. In tale contesto, al fine di individuare quale sia, divolta in volta, la teoria più adatta da utilizzare, è stato ipotizzato uno schemabasato sul tipo di decisioni adottabili in materia, nonché sul livello in seno alquale  dette  decisioni  vengono  assunte90,  schema  che  indica  come  una
88 La dimostrazione più drammatica, e con le conseguenze più importanti, della natura elitariadel processo di integrazione si ebbe quando molti Stati membri decisero di tenere un referendumsul Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa. Coloro che votarono in senso contrario allaratifica non desideravano esprimere la loro opposizione ad un articolo a un articolo particolaredel Trattato quanto piuttosto dimostrare la loro contrarietà rispetto rispetto ad una gamma diquestioni non incluse nel Trattato stesso quali:  l'allargamento del 2004; la possibile adesioneturca;  la  crescente  influenza  (percepita)  dei  principi  liberali  d  mercato;  il  finanziamento  delbilancio europeo (in Olanda).
89 W. Sandholtz, Membership matters: Limits of the functional approach to European Institutions,in Journal of Common Market Studies, n. 3 - 1996, pp. 403-429.
90 P.  Peterson,  The  path  to  European  Integration:  A  historical  Institutionalist  Analysis ,  inComparative  Political  Studies,  cit..;  A.  Warleight,  History  Repeating?  Framework  Theory  and
Europe's Multilevel-Confederation, in Journal of European Integration, n. 22 - 2000, 173 – 200.
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combinazione fra strumenti concettuali e teorici risulti auspicabile nell'analisi,sia dell'integrazione europea che della natura stessa dell'Unione. 
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CAPITOLO 2 – UN DRITTO A GEOMETRIA VARIABILE
2.1 IL CONCETTO DI SISTEMA A DIFFERENTI VELOCITÀ - 2.2 IL CONCETTO DI INTEGRAZIONE DIFFERENZIATA - 2.3 ILCONCETTO DI COOPERAZIONE RAFFORZATA - 2.3.1 LA PRASSI - 2.4 IL CONCETTO DI COOPERAZIONE STRUTTURATA -2.5  IL CONCETTO DI INTEGRAZIONE DIFFERENZIATA SULLA BASE DI ACCORDI DI DIRITTO INTERNAZIONALE -2.6  ILCONCETTO DI INTEGRAZIONE DIFFERENZIATA DERIVANTE DALLA PARTECIPAZIONE DI STATI NON MEMBRI DELL'UNIONEEUROPEA A TALUNE POLITICHE DELL'UNIONE  
Come enunciato al capitolo che precede, la politica dell'incrementalismo,quale elemento fondante dei processi di integrazione dell'Unione ha incontrato,non  di  rado,  resistenze  importanti  da  parte  dei  Paesi  membridell'organizzazione regionale in parola. Gli esempi sono, in tal senso, numerosi.Al fine di superare l'empasse che tali situazioni sono state in grado di creare econsentire,  così,  il  constante  accrescimento  di  ruolo  e  funzioni  riconosciuteall'Unione, sono state adottate differenti soluzioni. A partire dalla seconda metàdegli anni 80 si assiste alla nascita di una serie di dibattiti91 inerenti il  temadella creazione di una Europa “a due velocità” e di una Europa “a geometriavariabile”. Tale criterio di flessibilità nell'applicazione delle norme dell'Unioneha  assunto,  nel  tempo,  importanti  ed  eterogenei  sviluppi,  sino  assumereprimario ruolo in ordine alle caratteristiche istituzionali dell'Unione stessa edha  mostrato  mutevoli  esperienze  applicative  in  aderenza  alle  quali  si  èpervenuto, finanche, a procedere ad una estensione della normativa UE anchenei confronti di Paesi terzi.Il  primo modello si  sostanzia  nell'adozione,  da parte  di  un gruppo diStati, di meccanismi di integrazione maggiori e più evoluti rispetto agli altri, conspecifico riferimento a politiche esattamente individuate92; il  secondo, invece,contempla  una  maggiore  “libertà”  in  capo  ai  Paesi  membri,  ai  quali  viene91 Sul  punto  appare  significativa  l'osservazione  di  J.  Ziller,  in  Diritto  delle  Politiche  e  delle
Istituzioni dell'Unione Europea, 2013 p. 283 secondo cui “A dire il vero, un tale fenomeno si verificò
già sin dall'inizio del progetto Comunitario, dato che i sei Stato fondatori della Comunità, come oggi
tutti  i  ventisette/ventotto  Stati  membri  dell'Unione  europea,  sono  anche  membri  del  Consiglio
d'Europa.  Quest'ultimo  è  un'organizzazione  pan-europea  di  tipo  intergovernativo  fondata
addirittura prima delle Comunità, cioè il 5 maggio 1949”.
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demandata la facoltà, in taluni ambiti e politiche, di procedere ad un maggiorelivello di integrazione93. La differenza fra i due concetti è evidente. Uno postulauna differenziazione su base soggettiva, ossia l'individuazione dei singoli chedecidono di realizzare una maggiore condivisione di interessi, in aderenza aduna  prospettiva  di  sviluppo  comunque  e  condivisa  da  tutti.  L'altro  prevede,invece, una differenziazione su base oggettiva, ossia l'individuazione di singolepolitiche in ragione delle quali procedere (o meno) ad un differente livello diintegrazione94.Alla base del fenomeno in esame sono da porsi una serie eterogenea difenomeni  fra  i  quale  posiamo  ricordare:  la  progressiva  espansione  dellecompetenze  dell'Unione;  l'intrinseca  eterogeneità  delle  strutture  e  degliinteressi  di  ciascun  Paese  membro;  la  differenza  dei  sistemi  giuridici;  lediscordanze inerenti la struttura socio-economica di ogni singolo ordinamento;la  divergenza  fra  il  modo  stesso  di  concepire  il  processo  di  integrazioneeuropea95.In  tale  contesto,  appare  utile  ed imprescindibile  un  approfondimentoinerente,  da  un  lato,  la  qualificazione  e  disciplina  del  concetto  stesso  diintegrazione,  latu  sensu,  flessibile  in  ordine  all'attuale  sistema  delle  fontiprimarie  e,  dall'altro,  la  concreta  disciplina  inerente  la  qualificazione  dellavolontà (o meno) dei Paesi membri di partecipare a detto sistema.
92 In tale prospettiva il dato di divergenza ha natura sostanzialmente temporale: a fronte di unacondivisa idea si sviluppo sussistono divergenze in ordine al momento di concreta realizzazionedello stesso,
93 In tale prospettiva l'opportunità di procedere, nell'an ad un maggiore livello di integrazione èrimessa alla sensibilità degli Stati.
94 In quest'ultimo caso, infatti, potrebbe verificarsi che uno Stato membro partecipi al gruppo piùintegrato per una politica e non per l'altra.
95 È  evidente  che  in  sede  di  istituzione  della  CECA  (come,  del  pari,  vale  in  ordine  allanegoziazione dei successivi trattati  istitutivi) non state previste disposizioni aventi ad oggettotale  aspetto,  anche  alla  luce  dell'impossibilità  di  prevedere  dimensioni  e  portata  chel'organizzazione internazionale in commento sarebbe stata in grado di assumere.
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In  particolare  è  innegabile  che  una  siffatta  disanima  comparti  unanecessaria comparazione fra interessi divergenti, considerato che  qualsivogliaipotesi  di  integrazione  differenziata  postula,  intrinsecamente,  un  necessarioraffronto con i principi fondanti dell'ordinamento dell'Unione quali l'unità deldiritto,  la  sua  uniformità  di  applicazione,  nonché,  il  principio  di  nondiscriminazione.
2.1 IL CONCETTO DI SISTEMA A DIFFERENTI VELOCITÀ  
Per  quanto  concerne  le  fonti  primarie,  sono  differenti  gli  esempi  diistituzionalizzazione  di  integrazione  flessibile  su  base  oggettiva,  nei  terminipoc'anzi  ricordati.  L'articolo  355  TFUE96 contiene  disposizioni  normativespecificamente atte a disciplinare l'applicazione del Diritto dell'Unione alle c.d.
96 Detto  articolo  testualmente  dispone  “Oltre  alle  disposizioni  dell'articolo  52  del  Trattato
sull'Unione  europea  relativo  al  campo  di  applicazione  territoriale  dei  Trattati,  si  applicano  le
disposizioni  seguenti:  1.  Le  disposizioni  dei  Trattati  si  applicano  alla  Guadalupa,  alla  Guyana
francese, alla Martinica, alla Riunione, a Saint Barthèlemy, a Saint Martin, alle Azzorre, a Madera e
alla isole Canarie, conformemente all'art. 349. 2. I Paesi e i territori d'oltremare, il cui elenco figura
nell'allegato II, costituiscono l'oggetto dello speciale regime di associazione definito nella quarta
parte.  I  Trattati  non  si  applicano  ai  Paesi  e  territori  d'oltremare  che  mantengono  relazioni
particolari  con il  Regno Unito di  Gran Bretagna e  Irlanda del  Nord non menzionati  nell'elenco
precitato. 3. Le disposizioni dei Trattati si applicano ai territori europei di cui uno Stato membri
assume la rappresentanza nei rapporti con l'estero. 4. Le disposizioni dei Trattati si applicano alle
isole  Aland  conformemente  alle  disposizioni  contenute nel  protocollo  n.  2  dell'atto  relativo  alle
condizioni di adesione della Repubblica d'Australia, della Repubblica di Finlandia e del Regno di
Svezia.  5.  In deroga all'articolo 52 del  Trattato sull'Unione europea e ai  paragrafi  da 1 a 4 del
presente articolo: a) i Trattati non si applicano alle Faeroer; b) i Trattati non si applicano alle zone
di  sovranità  del  Regno  Unito  di  Akrotiri  e  Dhekelia  a  Cipro,  tranne  per  quanto  necessario  ad
assicurare l'attuazione del regime definito nel protocollo relativo alle zone di sovranità del Regno
Unito  di  Gran Bretagna e  Irlanda del  Nord a Cipro,  allegato  all'atto  relativo  alle  condizioni  di
adesione all'Unione europea della Repubblica ceca, della Repubblica di Estonia, della Repubblica di
Cipro, della Repubblica di Lettonia, della Repubblica di Lituania, della Repubblica di Ungheria, della
Repubblica di Malta, della Repubblica di Polonia, della Repubblica di Slovenia e della Repubblica
slovacca e secondo i termini di detto protocollo; c) le disposizioni dei trattati sono applicabili alle
isole Normanne ed all'isola di Man soltanto nella misura necessaria per assicurare l'applicazione
del  regime  previsto  per  tali  isole  dal  trattato  relativo  all'adesione  di  nuovi  Stati  membri
all'EURATOM, firmato il 22 gennaio 1972. 
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Regioni ultraperiferiche (RUP) con contestuale rinvio alle disposizioni inerentiall'associazione dei Paesi e territori d'oltremare (PTOM).Si vengono a delineare, in tale contesto, due forme di flessibilità aventicarattere permanente nell'applicazione del diritto UE in aderenza alle quali siregistra un sostanziale ampliamento dei destinatari delle norme in parola, inderoga  all'ordinaria  disciplina  inerente  il  campo  di  applicazione  territorialedelle stesse.Per quanto concerne le RUP97, sia consentito sottolineare che tali regioniassumono  particolare  rilevanza  in  ordine  alle  difficoltà  incontrate  per  lepeculiari caratteristiche geografiche, in particolare la lontananza, l'insularità, lasuperficie ridotta, la topografia, il clima difficile e la dipendenza economica daun numero limitato di prodotti. Circa le iniziative originariamente adottate in favore degli enti in parola,appare necessario ricordare l'erogazione di contributi finanziari, l'adozione didisposizioni ad hoc nel contesto della riforma dell'organizzazione dei mercatidello  zucchero  e  delle  banane,  il  riconoscimento  di  poter  concedere  aiutiregionali nazionali, nonché le iniziative di sviluppo del potenziale di ricerca el'integrazione nel c.d. Spazio europeo della ricerca98. In ordine all'applicazionedelle deroghe ammesse,  deve essere seguita la procedura legislativa specialeindicata ex art. 349 TFUE, mentre con riferimento alla disciplina degli aiuti diStato è ammessa, finanche, la possibilità di procedere ad uno specifico regime didiritto derivato (art. 107, par. 3, lett. a). 
97 Costituite da: i 5 dipartimenti francesi d’oltremare (Martinica, Guadalupa, Guyana, Riunione eMayotte). Saint-Martin ("collectivités d'Outre-mer"); le 2 regioni autonome portoghesi (Madera eAzzorre); le isole Canarie (Comunità autonoma spagnola). 
98 Cfr. art. 349 TFUE; Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, alComitato  economico  e  sociale  europeo  e  al  Comitato  delle  Regioni,  Strategia  per  le  regioni
ultraperiferiche: realizzazioni e prospettive, Bruxelles, 12.9.2007, COM (2007) 507 definitivo, p. 4;Comunicazione  della  Commissione,  Le  Regioni  Ultraperiferiche:  un'opportunità  per  l'Europa,Bruxelles, 17.10.2008, COM (2008) 624 defintivo, pp. 2 – 5.
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Il  summenzionato  art.  349  TFUE  indica  espressamente  che  alladeliberazione  di  dette  misure  provveda  il  Consiglio,  su  proposta  dellaCommissione e previa consultazione del Parlamento europeo tenendo in debitaconsiderazione la caratteristiche ed i  vincoli  specifici  di  ogni singola RUP inquestione  e  senza  compromettere  l'integrità  e  la  coerenza  dell'ordinamentogiuridico dell'Unione, del mercato interno e delle politiche comuni. Secondo una visione di insieme, pare senz'altro legittimo ritenere fermal'applicazione  dei  principi  generali  indicati  nei  Trattati  Istitutivi,  nonchè  lacompetenza giurisdizionale della CGUE, e le norme e disposizioni dell'Unionesalvo deroghe per quanto di afferenza ai rapporti disciplinati in tale contesto,circostanze tali da non favorire il sorgere di particolar problemi interpretativi.Per quanto concerne i PTOM la questione presenta margini di maggiorecomplessità.  Tale  termine,  infatti,  indica  Paesi  e  territori  non  europei  chemantengono con la Danimarca, la Francia, i Paesi Bassi e il Regno Unito dellerelazioni particolari, al precipuo fine di promuovere lo sviluppo economico esociale mediante l'instaurazione di strette relazioni economiche99 con l'Unionenel suo insieme. Risultano elencati in uno speciale allegato al TFUE. In riferimento ai PTOM, non si applica il diritto UE inerente le Politicheinterne dell'Unione (parte terza TFUE e relativo diritto derivato), salvo che nonsussista  un  espresso  rinvio  a  detta  normativa.  In  tale  contesto,  assumoparticolare rilevanza i soggetti legittimati a partecipare ai processi decisionali
99 Ai sensi dell'art. 199 TFUE l'associazione persegue i seguenti obiettivi: “1) Gli Stati membri
applicano ai loro scambi commerciali con i Paesi e territori il regime che si accordano tra di loro, in
virtù dei trattati.  2) Ciascun paese o territorio applica ai suoi scambi commerciali  con gli  Stati
membri e gli altri Paesi e territori il regime che applica allo Stato europeo con il quale mantiene
relazioni particolari.  3) Gli Stati membri contribuiscono agli investimenti richiesti dallo sviluppo
progressivo  di  questi  Paesi  e  territori.  4.  Per  gli  investimenti  finanziati  dall'Unione,  la
partecipazione alle aggiudicazioni e alle forniture è aperta, a parità di condizioni, a tutte le persone
fisiche e giuridiche appartenenti agli Stati membri e ai Paesi e territori. 5) Nelle relazioni fra gli
Stati membri e i Paesi e territori, il diritto di stabilimento dei cittadini e delle società è regolato
conformemente alle disposizioni e mediante applicazione delle procedure previste al capo relativo
al diritto di stabilimento e su una base non discriminatoria, fatte salve le disposizioni particolari
prese in virtù dell'articolo 203”.
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volti a delineare le strategie di associazione e di sviluppo e la relativa attuazioneattraverso l'elaborazione dei programmi di cooperazione specifici.  Fra questi,infatti,  figurano  gli  “attori  decentrati  pubblici  e  privati”100 di  ogni  singolopaese101.  Anche  in  tale  ambito,  rimane  comunque  ferma  la  competenzagiurisdizionale della Corte di Giustizia.Ciò che accomuna le due esperienze di cui sopra pare l'idea di fondo che,a  fronte  dell'applicazione  privilegiata  di  un  sistema  normativo  modellato  inordine alle peculiari esigenze dei destinatari,  si pone il  riconoscimento di unfondamentale  ruolo  delle  Istituzioni  UE  rispetto  all'influenza  esercitabile  inordine  alle  scelte  politiche  interne  (ciò  che  s'impone  particolarmente  conriferimento al peculiare ruolo svolto dalla corte di Giustizia con riferimento aiPTOM). I rapporti fra differenti entità risultano sostanzialmente basati sul pianodelle relazioni internazionali in cui l'Unione determina la proprie scelte comeun singolo attore, così da sfruttare interamente il  proprio peso politico nellerelative relazioni. Si apprezza, ad ogni modo, l'attenzione riconosciuta a fattoridifferenti rispetto a quelli meramente economici legati al sostentamento di RUPe PTOM.Gli articoli 98 e 107 TFUE consentivano alla Germania, fino almeno al 30novembre 2014, di adottare talune misure in deroga al regime generale degliaiuti di Stato. La deroga in parola è assai nota e rappresenta una disposizioni acarattere  non  assoluto  ma  bensì  relativo,  considerato  che,  al  fine  di  poterprocedere  all'applicazione  della  medesima  deve  essere  necessariamentedimostrato  che  “tali  misure  siano  necessarie  a  compensare  gli  svantaggi
100 Cfr. art. 4, comma 2 Decisione del Consiglio, del 27 novembre 2001, relativa all'associazionedei Paesi e territori d'oltremare alla Comunità europea ("Decisione sull'associazione d'oltremare"),GUUE L 314 del 30.11.2001, p. 1; successivamente modificata dalla Decisione del Consiglio, del 19marzo 2007 , che modifica la decisione 2001/822/CE relativa all’associazione dei Paesi e territorid’oltremare alla Comunità europea, GUUE L 109 del 26.4.2007, p. 1.
101 Tali soggetti comprendono le autorità del PTOM; le altre autorità regionali e locali distribuitenei PTOM; la società civile, le organizzazioni socioprofessionali e sindacali, i prestatori di servizipubblici e le organizzazioni non governative (ONG) locali, nazionali o internazionali. 
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economici cagionati dalla divisione della Germania all'economia di talune regioni
della Repubblica federale che risentono di  tale divisione”102.  La disposizione inesame  trae  origine  dalla  circostanza  per  cui  alla  Repubblica  DemocraticaTedesca, integrata nel c.d. Patto di Varsavia e sotto il controllo dell'allora UnioneSovietica, non si applicava il diritto dell'Unione. Nonostante la riunificazione del1991 detto articolo è rimasto immutato sino alla riforma di Lisbona, a mezzodella quale, veniva espressamente riconosciuta, in capo al Consiglio, la facoltà diprocedere all'abrogazione di  tali  articoli  trascorsi  cinque anni dall'entrata invigore del summenzionato Trattato stesso.Ulteriori deroghe individuate nelle fonti primarie con carattere specificoe permanente, risultano limitate in favore di talune attività svolte all'interno diStati  membri  che  hanno  aderito  all'allora  Comunità  a  partire  dal  primoallargamento del 1973. La percepibilità  delle medesime,  tuttavia,  non risultaparticolarmente  agevole  alla  luce  della  circostanza  per  cui  una  specificapattuizione in  tal  senso,  viene indicata  o in  sede di  atto di  adesione103,  o  inprotocolli allegati ai Trattati istitutivi104.Stante  la  chiara  ragione  economica  in  aderenza  alla  quale  tutte  lesummenzionate istanze di flessibilità traggono fondamento, pare utile porre inrisalto quanto statuito dal TFUE rispetto alla disciplina del livello di scambi dimerci, prodotti e servizi in seno all'organizzazione in esame. In tale contesto,infatti, assume peculiare rilevanza il dettato di cui all'art. 114 TFUE, il quale, aiparagrafi  4  a  9,  disciplina  il  potere  di  Parlamento  Europeo  e  Consiglio  diadottare  interventi  di  ravvicinamento  delle  disposizioni  degli  Stati  membri
102 Art. 98 TFUE.
103 Cfr. art. 151 atto di adesione dell'Australia, della Finlandia e della Svezia che ha previsto unaderoga alla Direttiva 98/622/CEE che statuiva la proibizione della vendita, negli Stati membri, ditaluni tipi di tabacco per uso orale.
104 Cfr. Protocollo (32) sull'acquisto di beni immobili in Danimarca che dispone “In deroga alle
disposizioni dei  Trattati,  la Danimarca può mantenere la  sua legislazione vigente in  materia di
acquisto di residenze secondarie”.
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aventi ad oggetto l'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno. Ladisposizione  in  commento,  infatti,  riconosce  la  possibilità,  per  ciascun Statomembro, di mantenere  disposizioni  nazionali  giustificate  da  esigenzeimportanti  di  particolare  rilevanza105 o,  comunque,  relative  alla  protezionedell'ambiente  o  dell'ambiente  di  lavoro  in  ipotesi  di  adozione  di  misure  diarmonizzazione da parte del Parlamento europeo. Del pari,  vale in ipotesi diadozione di disposizioni nazionali fondate su nuove prove scientifiche inerentila  protezione  dell'ambiente  o  dell'ambiente  di  lavoro,  giustificate  da  unproblema specifico a detto Stato membro, insorto dopo l'adozione della misuradi armonizzazione. Si attribuisce, pertanto, anche in tale sede particolare risaltoalle soggettività a discapito della uniforme applicazione dei precetti previsti inambito sovranazionale.L'operatività  di  dette  misure  nazionali  inerisce  il  noto  “Principio  diPrecauzione”.  In tali  casi,  è riconosciuta la possibilità per il  “dissenziente” dinotificare alla Commissione le disposizioni che intende adottare demandando aquest'ultima di valutare se le medesime costituiscano, o meno, uno strumentodi discriminazione arbitraria o una restrizione dissimulata nel commercio tragli  Stati  membri e se rappresentino,  o no,  un ostacolo al  funzionamento delmercato interno. In mancanza di decisione della Commissione entro sei mesidalla notifica, le stesse si considerano comunque adottate. Invero,  come  noto,  il  concetto  di  clausola  di  “salvaguardia”  noncostituisce una novità per l'ordinamento dell'Unione ma, tuttavia, ha conosciutonel tempo diverse declinazioni, anche a carattere spiccatamente economico.In  tale  prospettiva,  appare  di  particolare  rilevanza  quanto  statuitodall'art.  226  CEE  introdotto  con  il  Trattato  di  Roma.  Detta  disposizione105 Cfr.  art  36 TFUE quali  “divieti  o  restrizioni  all'importazione,  all'esportazione e  al  transito
giustificati da motivi di moralità pubblica, di ordine pubblico, di pubblica sicurezza, di tutela della
salute e della vita delle persone e degli animali o di preservazione dei vegetali, di protezione del
patrimonio  artistico,  storico  o  archeologico  nazionale,  o  di  tutela  della  proprietà  industriale  e
commerciale. Tuttavia, tali divieti o restrizioni non devono costituire un mezzo di discriminazione
arbitraria, né una restrizione dissimulata al commercio tra gli Stati membri”
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normativa,  infatti,  ammetteva,  con  specifico  riferimento  al  c.d.  periodotransitorio106, in ipotesi di gravi difficoltà inerenti uno specifico settore e capacidi determinare una grave perturbazione in una situazione economica regionale,la  possibilità,  per  ciascun  Stato  membro,  di  essere  autorizzato  ad  adottaremisure  di  salvaguardia  idonee a  contrastare  siffatta  situazione di  instabilità.Ossia, misure volte a riconoscere un preponderante interesse nazionale e, cometali, in grado di condurre alla deroga della normativa dell'Unione107. Circa l'attuale disciplina, preme evidenziare che rispetto al meccanismodi  operatività  delle  clausole  di  salvaguardia  di  cui  sopra,  si  pongono  duedifferenti  eccezioni:  la  prima  riguarda  il  tema  delle  disposizioni  fiscali,  inragione della quale l'art. 112108 TFUE dispone che sia il Consiglio, invece dellaCommissione,  ad  autorizzare  eventuali  meccanismi  derogatori.  La  secondariguarda  il  sistema  previsto  dalla  Convenzione  di  applicazione  dell'accordoSchengen, successivamente codificato dal Regolamento 562/2006.  È previsto,infatti,  che i  firmatari possono reintrodurre controlli  alle frontiere interne inipotesi di una minaccia grave per l'ordine pubblico o la sicurezza interna di unoStato109.  Ove si  intenda esercitare  siffatta  potestà,  il  Paese  in  questione sarà
106 Cfr. art. 8 Trattato che Istituisce la Comunità Economica Europea, firmato a Roma l'8.4.1965ed  entrato  in  vigore  il  1.7.1967  il  quale,  ai  commi  1  e  2  dispone  “1.  Il  mercato  comune  è
progressivamente instaurato nel corso di un periodo transitorio di dodici anni. Il periodo transitorio
è diviso in tre tappe, di quattro anni ciascuna, la cui durata può essere modificata alle condizioni
previste qui di seguito. 2. Per ciascuna tappa è previsto un complesso di azioni che devono essere
intraprese e condotte insieme”.
107 Il tutto, previa autorizzazione della Commissione e nel necessario rispetto del Principio diProporzionalità.
108 Tale  norma  prevede  “Per  quanto  riguarda le  imposizioni  diverse  dalle  imposte  sulla  cifra
d'affari,  dalle  imposte  di  consumo e  dalle  altre  imposte  indirette,  si  possono operare esoneri  e
rimborsi all'esportazione negli altri Stati membri e introdurre tasse di compensazione applicabili
alle importazioni provenienti dagli Stati membri, soltanto qualora le misure progettate siano state
preventivamente approvate per un periodo limitato dal Consiglio, su proposta della Commissione”.
109 Per una casistica delle misure adottate cfr. COM (2010) 554 final, Annex I, Report from the
Commission to the European Parliament and the Council on the application of Title III (internal
Boarders) of Regulation (EC) N. 562/2006 establishing a Community Code on the rules governing
the movement of persons across boarders (Schengen Borders Code), Bruxelles, 13 ottobre 2010.
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obbligato a darne, quanto prima, comunicazione agli altri Stati membri e allaCommissione  con  contestuale  specificazione  delle  modalità  tecniche  diripristino dei controlli. A seguito della summenzionata notifica, la Commissionepuò  emanare  un  parere  in  ordine  all'opportunità  di  procedere  alla  derogatemporanea. È prevista la possibilità per i Paesi membri e la Commissione diorganizzare,  ove  necessario,  una  cooperazione  reciproca  ed  analizzare  laproporzionalità  delle  misure  con  la  natura  della  minaccia  che  si  intendecontrastare110.
2.2 IL CONCETTO DI INTEGRAZIONE DIFFERENZIATA  Contrariamente a quanto enunciato al paragrafo che precede rispetto aisistemi  di  flessibilità  nell'applicazione  del  Diritto  dell'Unione  in  grado  diconsentire deroghe circoscritte, in ambito temporale o geografico a determinatiPaesi  membri,  le  ipotesi  di  integrazione  differenziata  assumono  particolarerilevanza  e  portata,  dato  che  permettono  ad  alcuni  Stati  di  essere  esentaticompletamente ed in modo permanete dall'applicazione della normativa UE diriferimento.In primo luogo, appare opportuno ricordare i c.d. sistemi di opt-in e opt-out111 in ragione dei quali è prevista la non applicazione di una complessiva
110 C. Cornelisse, What's wrong with Schengen? Border Disputes and the Nature of Integration in
the Area without Internal Boarders, CMLR, n. 3 – 2014, pp. 741 – 770.
111 Per  un approfondimento  sul  tema,  Cfr.:  R.  Adler-Nissen,  The  diplomacy  of  opting  out:  a
Bourdieudian  approach  to  national  integration  strategies,  Journal  of  Common  Market  Studies46(3),  2008,  663  e  ss.;  D.  Allen,  The  United  Kingdom:  a  Europeanized  government  in  a  non-
Europeanized polity, in S. Bulmer and C. Lequesne, a cura di, The Member States and the European
Union, 2005; D. Baker,  The argument continues: Britain and Europe,  Parliamentary Affairs, n.  542011,  pp.  276  e  ss.;  M.  Kelstrup,  Denmark  in  the  process  of  European integration:  dilemmas,
problems and perspectives, in J.L. Cambell, J.A. Hall and O.K. Pedersen, a cura di, National Identity
and the Varieties of Capitalism: The Danish Experience, 2006; R. Ladrech, Europeanization and the
member States, in M.G. Cowles and D. Dinan a cura di, Developments in the European Union, 2004.
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disciplina  UE  riferibile  ad  una  delle  politiche  introdotte  con  il  Trattato  diMaastricht112. Il  concetto  di  opt-in  postula  la  possibilità  di  uno  Stato  membro  didecidere  se partecipare  ad una determinata  politica  a  mezzo di  un'espressaprevisione del diritto primario, sovente contenuta in un apposito protocollo. Inaltre parole, viene prevista la non applicabilità dell'intera normativa inerenteuna  specifica  politica  UE  allo  Stato  in  questione,  sino  al  momento  in  cui,quest'ultimo,  non provveda a  porre  fine  a  tale  esenzione.  Simmetricamente,viene  prevista  l'esclusione  dalla  partecipazione  dei  rappresentanti  deldissenziente alle procedure di adozione di atti di diritto derivato in materia. In  aderenza  a  quanto  sopra  espresso,  il  concetto  di  opt-out,  invece,prevede la facoltà di un singolo Paese membro di manifesta una volontà idoneaa condurre alla disapplicazione di un determinato contesto normativo che, nelsilenzio  di  questi,  dovrà  considerarsi  comunque  applicabile  ad  ogni  effettoanche al (potenziale) dissenziente. In tale contesto,  la casistica di  non applicazione del  diritto UE risultasignificativa. Per quanto concerne la disciplina relativa all'Unione economica emonetaria, risultano esenti dall'applicazione della stessa la Danimarca113 ed ilRegno Unito114. L'eventuale applicazione di tale normativa, infatti, è subordinataad  una  decisione  unilaterale  del  rispettivi  Governi.  Per  quanto  concernel'Unione economica e monetaria, Regno Unito e Danimarca hanno esercitato, invia formale una dichiarazione di opt-out,  mentre,  analogamente,  la Svezia ha
112 Durante le conferenze intergovernative sull'Unione politica e l'Unione doganale e monetariache hanno portato alla nascita del Trattato di Maastricht, sono emerse correnti di pensiero (qualequella del Regno Unito) contrarie alla nascita di un'Europa di tipo federale e timori (quali quelli diDanimarca ed Irlanda) volti agli esiti di referendum previsti per la ratifica di tale Trattato secondoquanto previsto dalla singola normativa interna.
113 Cfr. Protocollo (n. 16) su talune disposizioni relative alla Danimarca (1992); 
114 Cfr.  Protocollo  (n.  15) su  talune  disposizioni  relative  al  Regno Unito  di  Gran Bretagna eIrlanda del Nord (1992); 
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esercitato tale scelta de facto.  Con riferimento alle materie di  immigrazione,asilo e cooperazione giudiziaria in materia civile, Regno Unito ed Irlanda hannonegoziato  una  posizione  di  opt-in,  mentre  la  Danimarca  ha  optato  per  uncompleto opt-out. Se si pone mente all'acquis di Schengen115, Regno Unito ed Irlanda nonpartecipano alla c.d. “common border policy” mentre la Danimarca partecipa,secondo  un'ottica  intergovernativa,  ad  una  parte  del  relativo  acquis.  Infinerispetto  alla  Politica  europea  di  sicurezza  e  difesa,  la  sola  Danimarca  hadichiarato il proprio opt-out con riferimento alla cooperazione militare116.A fronte della ricostruzione su un piano fattuale delle vicende che hannointeressato ipotesi di integrazione differenziata quale quella in esame, appareopportuno  porre  in  essere  una  digressione  circa  la  posizione  di  ciascundissenziente. In  aderenza  a  quanto  enunciato,  un  primo  approfondimento  delle  esserededicato  alla  politica  economica  e  monetaria.  In  merito  alla  Danimarca,considerato che quest'ultima ha notificato in data 3 novembre 1993 al Consigliola sua intenzione di  non partecipare alla  terza fase dell'Unione economica e
115 Cfr. Protocollo sull'acquis di Schengen il quale identifica quest'ultimo in “. L’accordo, firmato a
Schengen  il  14  giugno  1985,  tra  i  Governi  degli  Stati  dell’Unione  economica  del  Benelux,  la
Repubblica federale di Germania e la Repubblica francese,  relativo all’eliminazione graduale dei
controlli  alle  frontiere comuni.  2.  La Convenzione,  firmata a Schengen il  19 giugno 1990,  tra il
Regno del  Belgio,  la  Repubblica  federale  di  Germania,  la  Repubblica  francese,  il  Granducato  di
Lussemburgo e il Regno dei Paesi Bassi, recante applicazione dell’accordo relativo all’eliminazione
graduale dei controlli alle frontiere comuni, firmato a Schengen il 14 giugno 1985, nonché l’atto
finale e le dichiarazioni comuni relativi. 3. I protocolli e gli accordi di adesione all’accordo del 1985
e la Convenzione di applicazione del 1990 con l’Italia (firmata a Parigi il 27 novembre 1990), la
Spagna e il Portogallo (entrambe firmate a Bonn i25 giugno 1991), la Grecia (firmata a Madrid il 6
novembre 1992), l’Austria (firmata a Bruxelles il 28 aprile 1995) e la Danimarca, la Finlandia e la
Svezia (tutte firmàte a Lussemburgo il 19 dicembre 1996), con i relativi atti finali e dichiarazioni.
4.  Le  decisioni  e  le  dichiarazioni  adottate  dal  Comitato  esecutivo  istituito  dalla  Convenzione di
applicazione del 1990, nonché gli atti per l’attuazione della Convenzione adottati dagli organi cui il
Comitato  esecutivo  ha  conferito  poteri  decisionali..[nonchè]...le  ulteriori  misure  adottate  dalle
istituzioni nell’ambito del suo campo d’applicazione”.
116 Cfr.  R.  Adler  – Nissen,  Behind the scenes of Differntiated Integration,  Journal  of EuropeanPublic Policy, n. 16 - 2009, pp. 63-64.
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monetaria,  il  quadro  normativo  di  riferimento,  prevede  la  derogadell'applicabilità di tutti gli articoli e disposizioni dei Trattati Istitutivi relativi adetta politica, nonché dello statuto SEBC della BCE. L'eventuale superamentodell'esenzione in parola può essere avviata soltanto a richiesta della Danimarcastessa,  con  conseguente  applicazione  del  dettato  di  cui  all'art.  140  TFUE117.Quest'ultimo,  infatti,  attribuisce  al  Consiglio,  previa  consultazione  delParlamento europeo e dopo dibattito in seno al Consiglio europeo di verificare,su proposta della Commissione, la sussistenza dei requisiti prescritti per poterentrare a far parte dell'UEM.Con riferimento alla posizione del  Regno Unito, previo riconoscimentodell'autonoma facoltà del Governo e del Parlamento di tale paese di adottare (omeno) l'Euro, viene prevista la facoltà di notificare detta intenzione in qualsiasimomento, purchè siano soddisfatte le necessarie condizioni prescritte a livellodi  fonti  primarie,  con  conseguente  applicazione,  anche  in  riferimento  allaposizione  di  quest'ultimo,  della  procedura  di  cui  all'art.  140  TFUE.  Perconverso,  viene  espressamente  prevista  la  non  applicabilità  di  plurime  especifiche norme118 inerenti sistema monetario europeo sino al tale momento.Per quanto concerne la disciplina relativa allo spazio di libertà, sicurezzae giustizia l'individuazione delle normi applicabili alla Danimarca, all'Irlanda ed
117 Sul punto, tale articolo dispone prescrive un “  esame della compatibilità tra la legislazione
nazionale di ciascuno di tali Stati membri, incluso lo statuto della sua banca centrale, da un lato, e
gli articoli 130 e 131 nonché lo statuto del SEBC e della BCE, dall'altro. Le relazioni devono anche
esaminare la realizzazione di un alto grado di sostenibile convergenza con riferimento al rispetto
dei seguenti criteri da parte di ciascuno Stato membro: - il  raggiungimento di un alto grado di
stabilità dei prezzi; questo risulterà da un tasso d'inflazione prossimo a quello dei tre Stati membri,
al  massimo,  che  hanno  conseguito  i  migliori  risultati  in  termini  di  stabilità  dei  prezzi,  -  la
sostenibilità  della  situazione  della  finanza pubblica;  questa  risulterà  dal  conseguimento  di  una
situazione di bilancio pubblico non caratterizzata da un disavanzo eccessivo secondo la definizione
di cui all'articolo 126, paragrafo 6,  -  il  rispetto dei margini normali  di  fluttuazione previsti  dal
meccanismo di cambio del Sistema monetario europeo per almeno due anni, senza svalutazioni nei
confronti dell'euro, - i livelli dei tassi di interesse a lungo termine che riflettano la stabilità della
convergenza raggiunta dallo Stato membro con deroga e della sua partecipazione al meccanismo di
cambio. I quattro criteri esposti nel presente paragrafo e i periodi pertinenti durante i quali devono
essere rispettati sono definiti ulteriormente in un protocollo allegato ai trattati”.
118 Cfr. punti 4 e 7, ibid.
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al  Regno  Unito,  richiede  un'analisi  articolata.  In  ragione  di  una  sinteticadisamina  dell'istituto,  preme  evidenziare  che,  in  linea  generale,  puòlegittimamente  affermarsi  che  i  due  Stati  in  questione  risultano  esentatidall'applicazione delle disposizioni comuni inerenti i controlli sulle persone cheintendano fare ingresso nel rispettivo territorio nazionale. Parimenti, risultanoesentati  dalla  partecipazione  alle  politiche  di  cooperazione  giudiziaria  inmateria civile di cui al titolo V della Terza Parte del TFUE. In  tale  contesto  generale,  tuttavia,  è  necessario  tenere  debitamentedistinte le posizione di tali Stati.Per quanto concerne la Danimarca, i rapporti fra quest'ultima e l'Unionerisultano  regolati  sotto  forma  di  accordo  internazionale.  Gli  atti  di  dirittoderivato inerenti le summenzionate materie, infatti, potranno essere integratein varia misura nell'ordinamento interno da tale Stato, previo accordo degli altriStati  membri.  È  comunque  ammissibile  che  il  Governo  danese  decida  dirinunciare  al  regime  di  esenzione  sopra  delineato,  mediante  una  espressadichiarazione  in  tal  senso119 con  conseguente  integrale  applicazione  delladisciplina dell'Unione in tali materie. L'opt-out inerente le politiche relative allaGiustizia ed agli affari interni secondo uno schema rigido e pre-determinato,infatti,  è in grado di riverberare i propri effetti anche in tema di circolazionedelle  persone.  In  virtù  del  regime  di  deroga  vigente,  tuttavia,  nessunadisposizione della parte terza del titolo V del TFUE, nessuna misura adottata anorma  di  tale  titolo,  nessuna  disposizione  di  alcun  accordo  internazionaleconcluso dall'Unione a norma di tale titolo e nessuna decisione della Corte diGiustizia dell'Unione europea sull'interpretazione di tali disposizioni o misure odi  misure  modificate  o  modificabili  a  norma  di  tale  titolo  è  vincolante  oapplicabile per la Danimarca.Ulteriore  fattore  di  complicazione,  è  dato  dalla  menzionata  parzialeapplicazione del  (solo)  acquis  di  Schengen a  tale  paese.  Peculiarità  a  fronte119 Cfr. Protocollo (22) sulla posizione della Danimarca (1977).
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della  quale,  è  comunque  prevista  la  possibilità  della  Danimarca  di  recepiremisure del Consiglio volte a sviluppare detto protocollo, mediante dichiarazioneda esplicitare entro sei mesi dall'adozione della misura in questione. In siffattaipotesi,  viene  espressamente  previsto  che  “gli  Stati  membri  vincolati  da
quest'ultima e la Danimarca esamineranno le misure appropriate da adottare”120.L'espressione non particolarmente circostanziata ha suscitato critiche in ordinealla  qualificazione  della  reale  portata  della  stessa.  In  ragione  della  prassisviluppatasi in materia, si evidenzia che tale Paese ha proceduto ad adottare, inragione  della  propria  normativa  nazionale,  provvedimenti  sovrapponibili  aquelli  adottati  dal  Consiglio  garantendo,  da  un  punto  di  vista  fattuale,comunque uno sviluppo sincronico dei due ordinamenti.Non può essere taciuto, tuttavia, che gli atti così adottati, costituiscono,ad ogni  effetto,  meri  atti  interni  di  convergenza unilaterale  rispetto  a  quellidell'Unione,  in  ordine  ai  quali  si  pone  comunque  il  problema  di  assicurareuniformità anche in sede di applicazione. Nonostante la criticità evidenziata, lospiccato carattere pragmatico del Protocollo in esame, pare volto per sua stessanatura a stimolare il consenso fra i contraenti e, di conseguenza, far si che laDanimarca  risulti,  de  facto,  considerata  comunque  alla  stregua  di  un  paeseSchengen da parte delle Istituzioni dell'Unione121.Per quanto concerne Regno Unito ed Irlanda, invece, non si registra lapresenza  di  un  accordo  internazionale  ma,  bensì,  viene  espressamentericonosciuta a tali Paesi,  a livello di fonti primarie, la possibilità di applicare,anche all'interno del  territorio  nazionale,  determinati  atti  di  diritto  derivatoadottati dall'Unione con riferimento alle materie oggetto di esenzione. Ciò chepostula, per converso la relativa partecipazione al procedimento di formazionedegli stessi.
120 Art. 4 Protocollo (22) sulla posizione della Danimarca (1997).
121 Intervista  alla  Commissione  europea  (DGJLS)  in  R.  Adler  –  Nissen,  Behind  the  scenes  of
differtiated integration, cit., p. 75.
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In  particolare,  il  procedimento  di  adozione  della  normativa  UE  inmateria  si  sostanzia  in  due  differenti  fasi.  In  primo  luogo,  è  ammessa  lapossibilità a Regno Unito ed Irlanda di manifestare la volontà di partecipareall'adozione degli atti derivati in parola sino dal momento del  perfezionamentodella relativa proposta. In secondo luogo, rimane ferma la circostanza per cui ladecisione inerente alla definitiva partecipazione (o meno) a tali misure vengaformalizzata solo al momento della definitiva adozione dell'atto.Di  conseguenza,  è  possibile  che  questi  ultimi  dichiarino  di  volerpartecipare alla formazione di un atto UE rientrante in una delle ipotesi esamesalvo,  poi,  alla formalizzazione del testo adottato (secondo una formulazioneche  terrà  necessariamente  conto  anche  delle  volontà  delle  medesime)esercitare  il  potere  di  opt-in  in  via  definitiva.  È  evidente  la  significativaingerenza  riconosciuta  alla  posizione  degli  Stati  in  parola122.  Il  RegolamentoRoma II sulla scelta della legge applicabile nelle controversie trasfrontaliere123,è  in  grado  di  offrire  una  chiara  esemplificazione  della  legittimità  di  quantosostenuto. I rappresentanti del Regno Unito, infatti, si erano espressi in sensonegativo  all'adozione  del  Regolamento  in  esame  in  quanto  ritenevano  nonnecessaria l'attuazione di una siffatta misura di armonizzazione per lo sviluppodel mercato unico124. Nonostante tale elemento di significativa criticità, il RegnoUnito  decise  di  esercitare  il  proprio  opt  in125 rispetto  alla  negoziazione e,  aseguito di una forte opposizione, condusse all'esclusione da tale regolamentodelle materie relative alla libertà di stampa e diffamazione.  Parimenti, anche
122 Si penso ad esempio all'ipotesi in cui all'esito di un processo di formazione di un atto cheabbia recepito particolari istanze di Regno Unito ed Irlanda, queste ultime decidano comunque dinon esercitare il potere di opt-in rimanendo, per l'effetto, non vincolate allo stesso.
123 Reg. (CE) 864/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio del 11 luglio 2007, pubblicato inGUUE L 199 del 31.7.2007, pp. 40 - 49.
124 Out – Law, Which laws apply in cross-boarder disputes? UK's view on EU plan , Out – Law News,16 ottobre 2002.
125 Scelta maturata al fine di “keep the whole venture away from the harmonization of substantive
law”, House of Lords, The Rome II Regulation, 8th Report of Session 2003 – 2004.
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ove  non  venga  attivata  una  procedura  di  opt-in,  si  registra  comunque  unaconcreta attività volta ad influenzare le determinazioni dell'Unione126. Per  converso,  il  margine  di  discrezionalità  dei  dissenzientinell'accettare, o meno, gli obblighi derivanti dall'esercizio delle competenze cheil Titolo V attribuisce all'Unione è, invece, assoluto ed incondizionato. Infatti,come detto, tutti i protocolli in esame assumono portata tale da legittimare, apriori,  la  non  uniforme  applicazione  della  normativa  UE  di  riferimento  esubordinando ad un controllo successivo la procedura di opting in.In aderenza ad una necessaria attività di sintesi rispetto alle peculiaritàanalizzate nel presente paragrafo, emergono tre differenti elementi in grado diaccomunare le differenti procedure di opt-in ed opt-out sopra delineate. In  primo luogo,  assume primaria  rilevanza il  dato testuale  di  ciascunProtocollo  allegato  ai  Trattati  Istitutivi  (ed  avente  il  medesimo  valorevincolante)  ed  il  modo  in  cui  lo  stesso  viene  interpretato.  Con  specificoriferimento alle politiche inerenti l'asilo e l'immigrazione, viene riconosciuto unampio spazio di manovra al Regno Unito, mentre facoltà più limitate spettanoalla Danimarca, esclusa dall'adozione di qualsivoglia nuova misura coinvolgenteil titolo V della parte terza del TFUE. Una situazione diametralmente opposta,invece, si verifica con riferimento alla norme afferenti al Trattato di Schengen,posto che a fronte dei  seri  ostacoli  che incontra il  Regno unito  rispetto  alleproprie determinazioni, stante la non partecipazione della politica relativa allagestione dei confini,  la Danimarca viene considerata alla stregua di un paesemembro. In secondo luogo, si può legittimamente ritenere che le implicazioni diun opt-out dipendono fortemente dal grado di autorevolezza riconosciuto ad
126 Cfr.  R.  Adler  –  Nissen,  Behind the scenes of Differntiated Integration,  cit.,  p.  71 ove vieneriportata una interessante dichiarazione di  un rappresentante del Governo inglese “We try to
influence the negotiations. So once we announce that we are not participating, we step back a little,
but still we try to be part of the debeate and try to get influence using aur good arguments and
allies”
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ogni  singola  nazione.  Entrambi  i  Paesi  “dissenzienti”  in  esame  risultano  ingrado di influenzare le scelte politiche adottate in seno a materie in cui risultavalido ed operante il criterio dell'opt-in, mentre differiscono per quelle relativead  ipotesi  di  opt-out  in  ragione  del  differente  ruolo  rispettivamente  svolto.Nello  specifico  è  la  stessa  Danimarca  a  tenere  un  basso  profilo  in  quantooutsider. In terzo luogo, il fatto di aver deliberatamente deciso di non parteciparead  alcune  politiche  dell'Unione  non  produce,  di  per  sé,  un'immagine  euro-scettica, ovvero di secondo ordine dei Paesi in esame. L'approccio pragmaticomostrato fa si che sia stata preferita, nella prassi,  un visione volta a favorirecomunque  il  coinvolgimento  dei  membri  dell'Unione  non  partecipanti,  perlibera scelta, alle politiche in parola. 
2.3 IL CONCETTO DI COOPERAZIONE RAFFORZATA  Analogamente  a  quanto enunciato  al  paragrafo  che  precede,  anche leipotesi  relative  a  casi  di  cooperazione  rafforzata,  risultano  in  grado  diassicurare  la  possibilità  di  un  singolo  Stato  membro,  di  partecipare  ad  unospecifico ramo delle politiche dell'Unione. La disciplina di  detto istituto è  contenuta nell'articolo 20 del NTUE enegli articoli 326-334 TFUE secondo un'ottica volta a tutelare, sia la posizionedell'Unione che quella dei singoli Stati membri127. L'istituto in esame consente aquesti ultimi di attuare azioni comuni, anche in assenza di una unanime volontà127 Per un approfondimento Cfr. G. Gaja, La cooperazione rafforzata, in Il Trattato di Amsterdamdi A, Predieri e A. Tizzano (a cura di), 1998, pp. 61 – 76.; M. Bordigon e F. Breusco, On enhanced
cooperation,  in Journal of public  economics,  vol.  90 – 2006, pp. 2063 – 2090; C.  Deirdre,  The
constitutional structure of the union: a Europe of bits and pieces, in CMLR, 1 – 1993, pp. 17 – 69; E.C.  Diether,  Differentiation,  flexibility  closer  co-operation:  The  new  provisions  of  the  Amsteram
Treaty, in European Law Journal, 4 – 1999, pp. 246 – 270; L. S. Rossi,  Cooperazione rafforzata e
Trattato di Nizza: quali geometrie per l'Europa allargata?, in Il Trattato di Nizza di A. Tizzano (acura di), 2003, pp. 41 – 55; C. M. Cantore, We're one, but we're not the same: Enhanced Cooperation
and the Tension between Unity and Asymmetry in the EU, in Perspective on Federalism, 3 – 2011, inhttp://ssrn.com.
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di  tutti  i  Paesi  UE  in  tal  senso128.  L'istituzionalizzazione  del  meccanismo  diintegrazione in esame è rinvenibile nel Trattato di Amsterdam, anche se nonpuò parlarsi  con riferimento a tale sede,  dell'introduzione di un elemento diassoluta novità.Già in sede di negoziati che hanno condotto all'adozione del Trattato diMaastricht del 1992, a fronte delle resistenze del Regno Unito alle modificheproposte al Trattato CEE in materia di politica sociale, i rimanenti Paesi facentiparte dell'allora Comunità decisero di avviare un confronto volto a garantire lapossibilità  di  adottare  atti  derivati,  in  tale  specifico  ambito,  senza  lapartecipazione dello Stato dissenziente. Confronto che risulta formalizzato nelprotocollo  n.  12  Sulla  Politica  Sociale,  in  ragione  del  quale  si  decise  diconsentire, a 11 Stati su 12, di “fare ricorso alle Istituzioni, alle procedure e ai
meccanismi del Trattato allo scopo di prendere tra loro ed applicare, per quanto li
riguarda,  gli  atti  e  le  decisioni  necessarie  per  rendere  effettivo  il  suddetto
accordo”. Ovvio è che l'applicazione di tali atti era esclusa per il Regno Unito. È  evidente,  di  conseguenza,  che  in  tale  sistema  sono  rinvenibili  iprimordi  del  concetto  di  cooperazione  rafforzata  per  come  oggi  noi  laintendiamo.  A  mente  del  menzionato  art.  20  NTUE,  viene  espressamenteammessa la possibilità per gli Stati membri che intendano instaurare tra lorouna  cooperazione  rafforzata  (nel  quadro  delle  competenze  non  esclusivedell'Unione), di fare ricorso alle sue Istituzioni ed esercitare tali  competenzeapplicando le  pertinenti  disposizioni  dei  trattati.  Tale enunciazione,  tuttavia,deve  essere  messa  in  necessaria  correlazione  con  i  limiti  indicati  dallemenzionate  disposizioni  del  TFUE  in  grado  di  indicare  precisi  limiti  chel'istituto in parola deve rispettare. 128 Risulta particolarmente calzante l'esemplificazione fornita da A. M. Calamia, Manuale Breve
di  diritto  dell'Unione  europea,  cit. secondo  cui  “Le  cooperazioni  rafforzate  nascono  come  un
meccanismo  non  di  ostacolo  alla  realizzazione  degli  obbiettivi  dell'Unione  e  del  processo  di
integrazione,  ma come un  modo per  situazioni  di  blocco  in  seno agli  organi  decisionali  con la
conseguente ricerca,  da parte degli  Stati  membri,  di  soluzioni diverse.  In sostanza,  un grippo di
Stati, rimanendo nei limiti delle competenze dell'Unione, persegue gli obbiettivi, sempre dell'Unione,
che non possono essere raggiunti in tempi ragionevoli da tutti gli Stati membri”, p. 53.
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In primo luogo, devono essere comunque rispettati diritti, competenze eobblighi degli Stati non partecipanti che,  a loro volta, non devono ostacolarel'attuazione del meccanismo cooperativo in esame129.  In secondo luogo, vieneprescritto che l'attività riservata agli Stati partecipanti non può essere tale darecare pregiudizio né al mercato interno, né alla coesione economica, sociale eterritoriale,  al  fine  di  evitare  che  si  verifichino  indebite  distorsioni  dellaconcorrenza130.Circa  gli  aspetti  prettamente  procedurali,  invece,  pare  opportunoricordare  che  una  cooperazione  rafforzata  può  essere  adottata  ove  riuniscaalmeno nove131 membri i quali, ove intendano instaurare tra loro una tale formadi  cooperazione  (eccezion  fatta  per  materie  di  competenza  esclusiva  UE)dovranno trasmettere la relativa richiesta alla Commissione, precisando campodi applicazione ed obiettivi perseguiti.  Spetterà a quest'ultima formulare unaproposta al Consiglio132 inerente l'adozione della misura in merito alla quale èprevista la deliberazione favorevole di Consiglio e Parlamento europeo. Peculiarità  procedurali,  invece,  sono  previste  con  riferimento  acooperazioni  riguardanti  la  PESC,  considerato  che  la  proposta  di  adozionedovrà essere trasmessa al Consiglio (anzi che alla Commissione). Proposta sullaquale  saranno  comunque  tenuti  ad  esprimersi,  sia  l'Alto  rappresentantedell'Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, a mezzo di parere, inordine alla coerenza della medesima la politica in parola; sia la Commissione, asua volta a mezzo di parere, sulla coerenza della medesima con le altre politichedell'Unione.
129 Art. 327 TFUE.
130 Art. 326 TFUE.
131 Art. 20, secondo comma NTUE.
132 In ipotesi contraria dovrà informare i Pesi istanti.
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All'esito  di  detta  attività,  la  relativa  decisione  sull'autorizzazione  (omeno)  è  rimessa  al  Consiglio  che  dovrà  deliberare  all'unanimità.  Una  voltaavviatasi,  è  previsto  il  possibile  ingresso  di  nuovi  Paesi  che  intendanoparteciparvi, secondo modalità procedurali differenti in relazione alla politica inseno alla quale la cooperazione rafforzata già esistente andrà ad inserirsi.Per  le  cooperazione  relative  alla  PESC  l'interessato  sarà  tenuto  anotificare la propria intenzione al Consiglio, all'Alto rappresentante dell'Unioneeuropea per  gli  affari  esteri  e  la  politica  di  sicurezza e  alla  Commissione.  Ilprimo  sarà  tenuto  a  decidere,  all'unanimità,  su  tale  proposta  previaconsultazione con l'Alto rappresentante. Circa i poteri demandatigli in tale sede,assume rilevanza palmare la disciplina inerente un eventuale diniego. In taleipotesi,  infatti,  l'Istituzione  in  parola,  non  dovrà  limitarsi  a  constatarel'insussistenza delle condizioni legittimanti l'ingresso ma, bensì, dovrà indicarele condizioni ostative all'accoglimento della richiesta e le attività da porre inessere per superarle, con contestuale indicazione di un termine per procedereal relativo riesame.Negli altri casi, invece, è previsto che l'instante provveda a notificare lapropria intenzione a Consiglio e Commissione. Quest'ultima, entro un terminedi quattro mesi dalla notifica, sarà tenuta ad esprimersi in ordine alla richiestadi ingresso. Anche con riferimento all'attività della Commissione è previsto unruolo  particolarmente  attivo  in  quanto  sarà  tenuta  a  verificare,  non  solo  lasussistenza delle condizioni legittimanti l'ingresso ma, in caso negativo, dovràindividuare  le  attività  necessarie  per  superare  le  condizioni  ostativeall'accoglimento  dell'istanza,  con  contestuale  fissazione  della  data  perprocedere al riesame della domanda. Ulteriori peculiarità sono rinvenibili, poi,proprio in relazione a detto riesame in quanto, nel caso in cui la Commissione,dovesse  ritenere,  anche  in  tale  sede,  non  ammissibile  l'ingresso,  lo  Statoprocedente  potrà  rivolgersi  al  Consiglio  che,  all'unanimità  dovrà  esprimersisulla richiesta. 
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Il  ruolo  attivo  riconosciuto  alle  Istituzione  UE  in  tale  contesto,  siapprezza  particolarmente  anche  in  riferimento  alla  possibilità  di  adottaremisure  provvisorie,  sia  da  parte  della  Commissione  (che  del  Consiglio),  inordine  alla  necessità  di  consentire  l'inserimento del  richiedente  nel  sistemavenuto a crearsi in seguito all'instaurazione del meccanismo di cooperazione dicui si discute.A seguito dell'avvio di una cooperazione in conformità alle peculiaritànormative  sopra  delineate,  viene  previsto  che  alle  relative  deliberazioni  delConsiglio possano partecipare tutti i  membri,  ma che il  diritto di voto spettiesclusivamente  ai  rappresentanti  degli  Stati  partecipanti  al  meccanismocooperativo.Analoghe considerazioni valgono rispetto alle spese inerenti l'attuazionedella  misura  di  integrazione  in  parola,  considerato  che  (eccezion  fatta  perquelle non aventi natura amministrativa a carico delle Istituzioni UE), le stessedovranno essere sostenute dai partecipanti, salvo che il Consiglio, deliberandoall'unanimità  dei  membri  previa  consultazione del  Parlamento europeo,  nondisponga altrimenti.Dalla semplice disamina delle disposizioni delle fonte primarie dedicateall'istituto,  emerge  come  lo  stesso  concetto  di  cooperazione  rafforzatarappresenti, dunque, uno strumento di integrazione progressiva che si rivolge aciascun Stato membro e volto ad autorizzare ed incoraggiare i singoli Paesi acooperare all'interno del quadro dell'Unione, anziché al di fuori di essa133.  Intale contesto si palesa,  pertanto,  la funzione di stimolo dell'istituto in esamerispetto ad una maggiore coesione e di disincentivare, per converso, eventualipolitiche di veto,  rendendo, peraltro, meno attrattiva la prospettiva di utilizzodi schemi di azione al di fuori dell'ordinamento dell'Unione. Simmetricamente,emerge  il  chiaro  intento  di  facilitare  il  rientro  di  quelle  misure  già  attuate
133 Cfr. F. Bassanini e G. Tiberi,  Le nuove Istituzioni europee. Commento al Trattato di Lisbona ,2012, p. 290.
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secondo  strumenti  di  diritto  internazionale  razionalizzando,  per  l'effetto,  ilcampo di  applicazione di  strumenti  di  integrazione flessibile  secondo regoleprocedurali comuni134.È  da  ritenersi  applicabile  al  sistema  della  cooperazione  rafforzata  lacompetenza  della  Corte  di  giustizia,  sia  nella  fase  di  avvio  che nella  fase  diattuazione.  Pertanto,  da quanto enunciato discende la  possibilità  di  otteneretutela  in  via  giurisdizionale  con  specifico  riferimento,  sia  alle  condizionilegittimanti l'introduzione di tale misura nell'ordinamento dell'Unione, sia dellalegittimità della condotta in seno a tale consesso potendo, finanche, richiedersil'emanazione  di  una  pronunzia in  via  pregiudiziale  sugli  atti  adottati  daicooperanti. Tale  competenza,  peraltro,  si  inserisce  in  un'ottica  di  peculiare  tuteladelle  posizioni  sia  degli  Stati  partecipanti  che  degli  Stati  non  partecipantiriconosciuta dal Trattato di Lisbona. Come sopra evidenziato, infatti, è ad oggichiaro che questi  ultimi,  oltre a poter decidere di  entrare a far parte di  unacooperazione rafforzata già esistente in qualsiasi  momento,  vedono tutelati  ipropri  diritti  ed  interessi  in  considerazione  della  circostanza  per  cui  atti  edecisioni  assunte  in  seno allo  strumento di  integrazione in  esame risultano,ovviamente, non vincolanti per gli stessi.Inoltre, il vaglio preventivo che è demandato alle istituzioni UE, fa si chevengano tutelati gli interessi dell'Unione nel suo insieme alla fonte (ossia primadell'effettiva  introduzione  della  misure),  stante  la  necessaria  verifica  dellacoerenza  fra  le  azioni  intraprese  in  tale  sede  e  le  politiche  dell'Unionedemandata a questi ultimi. 
134 H. Bribosia, Les coopérations renforcées, in Genèse et destinée de la Constitution européenne, acura di G. Amato; H. Bribosia e B. De Witte, Bruxelles, Bruylant, pp. 623 ss., e ivi anche L.S. Rossi,
Intégration differenciée au sein et à l’extérieur de l’Union:de nouvelles frontières pour l’Union?, pp.1219 ss.; G. Tiberi,  Le cooperazioni rafforzate, in La Costituzione europea. Un primo commento, acura di F. Bassanini e G. Tiberi, 2004, pp. 191 ss.
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Per  quanto  concerne  l'attività  istituzionale,  inoltre, deve  segnalarsi  ilrilevantissimo ruolo riconosciuto al Parlamento europeo, in quanto tenuto adesprimersi  in  merito  all'autorizzazione  a  procedere  all'istituzione  di  nuovecooperazioni  rafforzate  alla  luce  dell'applicabilità  della  procedura  legislativaordinaria estesa, in via ordinaria, dalla riforma di Lisbona. Tuttavia, nonostantele importanti asimmetrie che il sistema in parola è capace di creare, vengonodettati specifici adeguamenti procedurali solo in riferimento al Consiglio135.Invero, la menzionata mancanza di specifici adeguamenti in ordine allacomposizione  delle  istituzioni  dell'Unione  differenti  dal  Consiglio  merita  unapprofondimento.  In tale contesto,  se è vero,  come è vero,  che con specificoriferimento alla Commissione ed alla Corte di Giustizia non esistono, in linea diprincipio, problematiche particolarmente rilevanti136, altrettanto non può dirsidel  Parlamento  europeo  il  quale  risulta  composto  da  “rappresentanti  dei
cittadini  dell'Unione”137.  Cittadini  che,  tuttavia,  sono la  diretta  espressione dispecifiche  istanze  nazionali  in  ragione  delle  quali  vengono  eletti  e  checomunque saranno legittimati a partecipare a processi decisione dell'adozionedi atti in seno ad un contesto avverso al Paese di provenienza.Deve essere segnalato, inoltre, l'intervento realizzato al fine di garantiremaggiore flessibilità anche alle stesse procedure decisionali, stante la presenzadi una specifica norma ad hoc inerente l'iter decisionale da seguire in meritoagli  atti  adottabili  in  seno  ad  una  cooperazione  rafforzata  mediantel'introduzione  di  una  specifica  “clausola  passerella”.  L'art.  333  TFUE,  infatti,permette agli Stati cooperanti, mediante decisione all'unanimità, di ricorrere al135 Sia in riferimento alla composizione che alle modalità di voto, posto che a mente del dettatodi  cui  all'art.  330  TFUE  viene  espressamente  previsto  che  ove questo delibera  all'unanimità,devono essere tenuti in debita considerazione esclusivamente i voti dei rappresentanti degli Statipartecipanti, mentre, in ipotesi di maggioranza qualificata, debba applicarsi il criterio della c.d.“doppia maggioranza” prescritto dal terzo comma dell'art. 238 TFUE.
136 Come  noto,  infatti,  dette  Istituzioni  risultano  tutelare  gli  interessi  precipui  della  stessaUnione
137 Art. 14, comma 2 NTUE.
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voto a maggioranza qualificata  o alla  procedura legislativa  ordinaria  (in taleultimo caso, però, previa consultazione del Parlamento europeo) per l'adozionedi  atti  per  i  quali  i  Trattati  istitutivi  prevedono,  rispettivamente,  un  votoall'unanimità o l'utilizzazione della disciplina legislativa speciale. Fermo quanto sopra, la rilevanza della disposizione in esame si affermasotto  due  differenti  punti  di  vista.  In  primo  luogo,  infatti,  l'esperibilità  delmeccanismo  procedurale  in  parola,  è  subordinato  all'esistenza  di  unacooperazione rafforzata già in essere e, pertanto, sarà capace di riverberare ipropri  effetti  esclusivamente  nei  confronti  dei  soli  Stati  partecipanti  a  talecooperazione.  In  secondo  luogo,  a  differenza  della  “ordinaria”  clausolapasserella  di  cui  all'art.  48 NTUE,  non è prevista  la  previa informazione deiparlamenti nazionali in ipotesi di introduzione delle modifiche ai meccanismidecisionali in esame.Ulteriore peculiarità è  insita nella  circostanza per cui  la  possibilità  diprocedere ad una cooperazione rafforzata può essere soggetta, in determinaticasi,  al  verificarsi  di  condizioni  oggettive,  anche  temporanee,  delineate  erichieste in sede di autorizzazione e che, pertanto, dovranno essere rispettatedai partecipanti (sin dal momento iniziale in cui il meccanismo di integrazionein esame viene a formarsi, ovvero al momento di effettivo ingresso successivo).Come  efficacemente  evidenziato138,  in  tali  casi,  l'individuazione  di  specifiche“condizioni di partecipazione” è tale da delimitare il potere discrezionale dellaCommissione  e  del  Consiglio  nei  confronti  delle  richieste  rivolte  loro  chedovranno limitarsi,  per l'effetto,  alla  sola verifica della  sussistente di  quantoprescritto  dagli  stessi  e  garantire  uniformità  di  applicazione del  diritto  fra  iconsociati.
138 F. Bassanini e G. Tiberi, Commento al Trattato di Lisbona, cit., p. 307.
70
2.3.1 LA PRASSI  Nonostante l'istituto in esame sia stato disciplinato a livello di TrattatiIstitutivi da un considerevole lasso si tempo si registra, nella prassi, una scarsautilizzazione di tale strumento da parte degli  Stati membri. Gli interventi chehanno registrato una autorizzazione all'instaurazione dal  parte  del  Consigliosono  essenzialmente  tre:  uno  inerente  la  legge  applicabile  in  materia   didivorzio  e  separazione  legale139,  l'altro  disciplinante  il  c.d.  brevetto  unicoeuropeo140 e,  l'ultimo,  avente  ad  oggetto  l'istituzione  di  una  imposta  sulleoperazioni finanziarie141.Per  quanto  concerne  il  diritto  applicabile  in  materia  di  divorzio  eseparazione  legale142,  la  fonte  normativa  di  tale  intervento  è  costituita  dalRegolamento  1259/2010143.  La  determinazione  di  acconsentireall'autorizzazione  di  siffatto  meccanismo  di  integrazione  differenziata  èmaturata al fine di consentire un significativo accrescimento delle disposizioniinerenti  la  libera  circolazione  delle  persone  e  stimolare,  così,  il  buon
139 Decisione del Consiglio del 12 luglio 2010 che autorizza una cooperazione rafforzata nelsettore  del  diritto  applicabile  in  materia  di  divorzio  e  di  separazione  legale  (2010/405/UE),pubblicata in GUUE, L-189 del 22.7.2010, pp. 12 – 13.
140 Decisione 2011/167/UE del Consiglio che autorizza una cooperazione rafforzata nel settoredell’istituzione di una tutela brevettuale unitaria, 
141 Decisione del Consiglio del 22 gennaio 2013 che autorizza una cooperazione rafforzata nelsettore dell’imposta sulle transazioni finanziarie (2013/52/UE), pubblicata in GUUE, L – 22 del25.1.2013, pp. 11 – 12;
142 Per  un approfondimento  cfr.  F.  Pocar,  Brevi  note  sulle  cooperazioni  rafforzate  e  il  diritto
internazionale privato e europeo, in RDIPP, 2 – 2011, pp. 297 – 306; S. Peers,  Divorce, european
style: the first authorization of enhanced cooperation, in European constitutional law review, n. 6 -2010, pp. 339 – 358; S. Marinai, Matrimonial Matters and the Harmonization of Conflict of Laws: A
Way to Reduce the Role of Public Policy as a Ground for Non-Recognition of Judgments , in Yearbookof Private International Law, 2012, pp. 255 – 272.
143 Reg.  (UE)  1259/2010  del  Consiglio  del  20  dicembre  2010  relativo  all’attuazione  di  unacooperazione  rafforzata  nel  settore  della  legge  applicabile  al  divorzio  e  alla  separazionepersonale, pubblicato in GUUE L  – 343, del 29.12.2010, pp. 10 – 16.
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funzionamento del mercato interno144. L'intervento realizzato ha comportato unsignificativo sviluppo della cooperazione giudiziaria, in ragione del principio delreciproco  riconoscimento  delle  decisioni  giudiziarie  garantendo,  inoltre,compatibilità delle norme nazionali sui conflitti di leggi.Circa le condizioni in ragione delle quali è maturata l'idea di procedereall'instaurazione di una cooperazione rafforzata in materia, preme evidenziareche una prima iniziativa di armonizzazione veniva rivolta nei confronti di tuttigli  Stati membri,  a mezzo di una specifica proposta di regolamento da partedella  Commissione  del  17  luglio  2006  inerente  la  modifica  del  Reg.  (CE)2201/2003145. Proposta che, tuttavia, non ha avuto gli esiti sperati a fronte delmancato  raggiungimento  del  requisito  dell'unanimità  appurato,  in  manierainsormontabile,  alla  riunione  del  Consiglio  del  5  e  6  giugno  2008,  concontestuale  impossibilità  di  raggiungere  gli  obiettivi  di  detta  proposta  entrotermini  ragionevoli  applicando  le  pertinenti  disposizioni  dei  TrattatiIstitutivi146.  A  fronte  di  tale  stallo,  quindici  Paesi  membri  (Belgio,  Bulgaria,Germania,  Grecia,  Spagna,  Francia,  Italia,  Lettonia,  Lussemburgo,  Ungheria,Malta, Austria, Portogallo, Romania e Slovenia) trasmettevano una richiesta allaCommissione  manifestando  l'intenzione  di  instaurare,  fra  loro,  unacooperazione rafforzata in materia. Proposta su cui si sono espresse in sensofavorevole Commissione e Consiglio. Le  ragioni  di  una  risposta  che  hanno  spinto  le  istituzioni  UE  adaccogliere  positivamente  la  manifestazione  dei  summenzionati  Stati  sonorinvenibili  nella  compatibilità  dell'azione  intrapresa  rispetto  all'acquis
144 Cfr.  art,  81  TFUE,  il  quale,  annovera  fra  tali  misure  anche  quelle  volte  ad  assicurare  lacompatibilità delle regole applicabili negli Stati membri e nei conflitti di leggi.
145 Cfr. Regolamento (CE) n. 2201/2003 del Consiglio, del 27 novembre 2003, relativo alla competenza, al riconoscimento e all'esecuzione delle decisioni in materia matrimoniale e in materia di responsabilità genitoriale, che abroga il regolamento (CE) n. 1347/2000, pubblicato in GUUE, L – 338 del 23.12.2003, pp. 1 – 29.
146 Cfr. considerando 5 Decisione 1259/2010 del Consiglio, cit..
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preesistente (i.e. il diritto UE relativo alla cooperazione giudiziaria in materiacivile)  ed  il  rispetto  della  normativa  vigente  all'interno  dei  Paesi  nonpartecipanti  (i  quali,  infatti,  continueranno ad applicare  le  pertinenti  normeinterne in materia di conflitti di leggi).La disciplina differenziata in materia presuppone la  qualificazione delrapporto matrimoniale in ossequio alla legge nazionale ove lo stesso è statocelebrato,  prendendo  atto  della  materiale  verificazione  di  tale  evento.  Lefattispecie regolate dalla  normativa in commento sono limitate a circostanzeche “comportino un conflitto di leggi”147. Principio cardine dell'intervento realizzato è costituito dalla possibilità,per i coniugi, di designare di comune accordo la legge applicabile al divorzio ealla  separazione  personale  entro,  tuttavia,  precisi  limiti.  È  lo  stessoRegolamento,  infatti  ad  indicare,  in  via  alternativa,  possibili  soluzioniconcretamente  utilizzabili  a  tal  fine  quali:  “(a)  la  legge  dello  Stato  della
residenza abituale dei coniugi al momento della conclusione dell’accordo; (b) a
legge dello Stato dell’ultima residenza abituale dei coniugi se uno di essi vi risiede
ancora al momento della conclusione dell’accordo; (c) la legge dello Stato di cui
uno dei coniugi ha la cittadinanza al momento della conclusione dell’accordo; (d)
la legge del foro”148. L'accordo in questione, può essere concluso e/o comunquerevocato da parte degli  interessati,  in qualsiasi  momento sino alla  pendenzadella lite innanzi ad una autorità giurisdizionale. A tale possibilità fa da pendantuna specifica disposizione in grado di regolare le ipotesi in cui tale preferenzanon sia stata espressa149.Andando oltre il carattere internazional-privatistico del Regolamento inesame, pare interessante sottolineare la capacità dello stesso di influenzare irapporti fra Paesi membri, dettando regole capaci di influenzare anche rapporti
147 Cfr art. 1 Reg. 1259/2010, cit..
148 Cfr. art. 5, ibid..
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giuridici  coinvolgenti  cittadini  di  Stati  UE  non  aderenti  alla  cooperazionerafforzata  oggetto  delle  presenti  dissertazioni.  In  tale  prospettiva,  infatti,emerge  inconfutabilmente  come  il  carattere  di  internazionalità,  qualepresupposto logico-giuridico per l'applicazione della normativa in commento,segua una accezione ampia potendo riguardare, da un punto di vista soggettivo,le qualità personali dei soggetti interessati (ad es. con cittadinanza o residenzaabituale  differente)  ovvero,  da  un  punto  di  vista  oggettivo,  il  luogo  disvolgimento  della  relazione  ammaloratasi  (ad  es.  due  soggetti  di  comunecittadinanza che spostano la propria residenza abituale in uno Stato diverso daquello di origine)150. Come debitamente evidenziato151, infatti, l'unico campo diesclusione della disciplina in esame è riferito alle  situazioni aventi rilevanza“puramente  interna”  ad  un  unico  Stato,  ossia  prive  di  qualsivoglia  contattotransnazionale. In aderenza agli strumenti internazional-privatistici volti ad individuarela  legge  applicabile,  anche  la  fonte  normativa  in  esame  assume  carattereuniversale152,  in  ossequio  al  quale  la  relativa  disciplina  può  (anzi  deve)legittimamente  ritenersi  applicabile  da  parte  di  giudici  di  uno  Stato
149 Cfr. art. 8, ibid.. “In mancanza di una scelta ai sensi dell’articolo 5, il divorzio e la separazione
personale  sono  disciplinati  dalla  legge  dello  Stato:  a)  della  residenza  abituale  dei  coniugi  nel
momento in cui è adita l’autorità giurisdizionale, o, in mancanza; b) dell’ultima residenza abituale
dei  coniugi  sempre  che  tale  periodo non si  sia  concluso  più  di  un  anno  prima che  fosse  adita
l’autorità giurisdizionale,  se  uno di  essi  vi  risiede ancora nel  momento in  cui  è  adita l’autorità
giurisdizionale; o, in mancanza; c) di cui i due coniugi sono cittadini nel momento in cui è adita
l’autorità giurisdizionale; o, in mancanza; d) in cui è adita l’autorità giurisdizionale.”. 
150 Tale tesi risulta suffragata dal tenore testuale del Libro Verde della Commissione sul dirittoapplicabile  e  sulla  giurisdizione  in  materia  di  divorzio,  COM  (2005)  82,  del  14.3.2005,  p.  3definisce matrimoni “internazionali”  quelli  “in cui i  coniugi hanno cittadinanza diversa oppure
risiedono in Stati membri diversi o in uno Stato membro di cui non sono cittadini”.
151 O. L. Pegna,  La proposta di cooperazione rafforzata sulla legge applicabile a separazione e
divorzio: profili problematici, in Cuadernos de Derecho transnacional, n. 2 – 2010, p. 128.
152 Cfr. art. 4 Reg. 1259/2010, cit., il quale dispone “La legge designata dal presente regolamento
si applica anche ove non sia quella di uno Stato membro partecipante”.
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partecipante, anche a prescindere da qualunque contatto degli interessati con ilmedesimo153 (in tal senso si profilo una statuizione di incompetenza).Da quanto sopra enunciato discende, peraltro, che a fronte dell'intento(originario) di procedere ad una unificazione fra differenti normative, l'ampiomargine  di  discrezionalità  riconosciuto  alle  singole  autorità  giurisdizionalichiamate  a  confrontarsi  con  una  formulazione  non  particolarmente  chiaraquale quella volta a qualificare la residenza “abituale” dei coniugi, secondo uncriterio di prossimità da vagliarsi alla luce dell'intero periodo in cui il vincolomatrimoniale è rimasto in essere. Per non dire del fatto che il medesimo, dettando esclusivamente regolevolte a risolvere potenziali conflitti di leggi, deve necessariamente confrontarsicon elementi giuridici, di natura sostanziale, mutuati dai 28 ordinamenti degliStati membri dell'Unione, posto che è nota e pacifica l'assenza di un sistema diDIP non unificato in seno all'UE. Si noti, a titolo esemplificativo, come l'istitutodel matrimonio possa assumere differenti (ed a volte contrastanti) declinazioni,in  ragione  dell'ordinamento  in  ragione  del  quale  si  intende  procedereall'inquadramento di tale fenomeno. Ciò che emerge con particolare rilevanzacon riferimento alla possibilità che detto vincolo possa instaurarsi fra personedello stesso sesso.Ulteriori  elementi  di  criticità  capaci  di  corroborare  la  legittimità  diquanto sostenuto sono rinvenibili,  inoltre,  nella rilevanza riconosciuta,  in viaresiduale, alla legge del foro nell'ipotesi in cui la legge applicabile individuatasecondo  i  canoni  prescritti  dal  Regolamento  non  riconosca  ad  uno  dei  dueconiugi, perchè appartenente all'uno o all'altro sesso, pari condizioni di accessoal  divorzio  o  alla  separazione  personale,  nonché  nella  non  operatività  di153 Invero, con riferimento al Reg. 2201/2003 quale genus di cui il Reg. 1259/2010, la Corte diGiustizia si era già espressa in aderenza a quanto osservato nel caso C – 68/07, riconoscendol'applicabilità di tale normativa anche ai cittadini di Stati terzi che presentano vincoli sufficienteforti con il territorio di uno degli Stati membri in conformità dei criteri di competenza previsti daldetto  Regolamento  fondati  sul  “principio  che deve  esistere  un  reale  nesso  di  collegamento tra
l'interessato e lo Stato membro che esercita la competenza”, par. 26.
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meccanismi di rinvio in ipotesi di contrarietà all'ordine pubblico. Infatti, benchèle  eccezioni  evidenziate  presentino  evidenti  elementi  di  sovrapponibilità,paiono comunque riconoscere particolare incidenza alle legislazioni nazionalialla luce: (a) dell'esistenza di presidi all'ingresso di sistemi normativi stranieriimprontati a valori estremamente diversi da quelli del foro; (b) della rilevanzadell'ordine pubblico interno rispetto ad una concettualizzazione comune154. Invero, non può essere taciuto che la permeabilità fra differenti sistemi simuove  secondo  una  direzione  biunivoca,  considerato  che,  indubbiamente,l'introduzione della normativa in esame è stata in grado di stimolare i  Paesiaderenti  a  realizzare  interventi  in  aderenza  a  quanto  riconosciuto  dallamedesima. Una chiara esemplificazione di tale concetto è insita nell'implicitosuperamento del dettato di cui all'art 13 del Regolamento in commento155 voltoa  consentire  ai  giudici  di  non  pronunciare  il  divorzio  qualora  la  leggedell'autorità giurisdizionale di uno Stato partecipante non preveda il divorzio,ovvero  non  consideri  valido  il  matrimonio,  stante  l'introduzionenell'ordinamento Maltese (unico Paese fra quelli partecipanti alla cooperazionerafforzata) di una specifica normativa disciplinante l'istituto del divorzio.
154 Ciò  alla  stregua  di  un  principio  comune  agli  ordinamenti  interni,  capace  di  atteggiarsifisiologicamente  come  una  sintesi  delle  singole  esperienze  nazionali.  Come  autorevolmenteevidenziato in U. Draetta e N. Parisi, Elementi di Diritto dell'Unione europea, 2014, p. 262 “La Corte
di di Giustizia, nell'esercizio della sua competenza interpretativa e di legittimità ex artt. 267 e 263
TFUE,  ha  poi  elaborato  tutta  una  serie  di  altri  principi  generali  dell'ordinamento  dell'UE
ricavandoli attraverso una comparazione degli ordinamenti giuridici degli Stati membri...Si tratta
quasi sempre di principi di base, anche di natura processuale, sottesi a qualsiasi ordinamento di uno
Stato diritto,  ovvero inclusi  normalmente nelle  carte  costituzionali  degli  Stati”.  In tale contesto,l'affermazione diretta di un principio di ordine pubblico comunitario, prima, e dell'Unione, poi,pare rinvenibile nella pronuncia della GCUE a definizione della causa C-126 / 97 a mezzo dellaquale la Corte ha riconosciuto la rilevanza di detto principio al fine di escludere il riconoscimentoe l'applicazione di un lodo contrario  all'ordinamento UE, in quanto contrastante con un principiofondamentale di detto ordinamento, ossia la libera concorrenza.
155 Cfr. I. Ottaviano,  Il Regolamento (UE) n. 1259/2010 sulla legge applicabile al divorzio e alla
separazione personale, in G. Caggiano (a cura di), I Percorsi giuridici per l'integrazione, p. 700.
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La seconda materia in seno alla quale si è verificata una esperienza dicooperazione rafforzata è quella inerente il  brevetto unico europeo156.  In talecontesto la normativa di riferimento è costituita da un pacchetto di interventiinerenti,  per quanto di attinenza agli atti  derivati dell'Unione,  l'istituzione diuna tutela brevettuale unica a mezzo del Regolamento 1257/2012157, da un lato,ed  il  relativo  regime  linguistico  dall'altro  a  mezzo  del  Regolamento1260/2012158. A ciò deve aggiungersi l'istituzione, di un sistema giuridico, ad hoc, voltoa garantire effettività al sistema così venutosi a creare attraverso la stipulazionedi  uno  specifico  trattato  internazionale159,  ossia  la  c.d.  Unified  Patent  Court(UPC). Il  sistema  risulta  volto  a  consentire  la  possibilità  di  depositare  unadomanda di brevetto valida ed efficace in tutti gli Stati membri partecipanti, conuniforme  protezione  ed  efficacia  per  gli  aderenti160.  L'istituzione  di  dettosistema prende le mosse dalla volontà di realizzare, in conformità al dettato dicui all'art. 118 TFUE, il necessario quadro giuridico per l'adozione di una tutelabrevettuale  unitaria  capace  di  garantire  la  possibilità,  per  le  impresedell'Unione, di migliorare la propria competitività in aderenza a quanto indicato156 Per un approfondimento Cfr.: T. Jaeger,  What's in the Unitary Patent Package?, in Max PlackInstitute for Innovation and Competition Research Paper No. 14-08;  Desantes  Real, Le “Paquet
Europeen des brevets”, paradigme du chemin à rebours: De la  logique institutionelle à la logique
intergouvernementale, CDE 2014, pp. 577 - 583;  Jaeger,  The EU patent: Cui Bono et Quo Vadit?,CMLR, 1 – 2010, pp. 63 - 79.
157 Reg. (UE) N. 1257/2012 DEL Parlamento Europeo e del Consiglio del 17 dicembre 2012,relativo all’attuazione di  una cooperazione rafforzata  nel  settore  dell’istituzione di  una tutelabrevettuale unitaria, pubblicato in GUUE L – 361 del 31.12.2012, pp. 1 – 8.
158 Reg. (UE) N. 1260/2012 del Consiglio del 17 dicembre 2012, relativo all’attuazione di unacooperazione  rafforzata  nel  settore  dell’istituzione  di  una  tutela  brevettuale  unitaria  conriferimento al regime di traduzione applicabile, pubblicato in GUUE L – 361 del 31.12.2012, pp.89 – 92.
159 Agreement of 19 February 2013 on the Unified Patent Court, pubblicato in GUUE C – 175 del20.6.2013,  pp.  1-40.  I  relativi  requisiti  per  l'entrata  in  vigore  sono  costituiti  dalla  ratifica  dialmeno  tredici  membri ed  un  emendamento  al  Brussels  I  Regulation  1215/2012,  al  fine  diprevedere la UPC alla stregua di una corte interna di uno Stato membro.
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già  con  la  prima  proposta  di  regolamento  del  Consiglio  relativo  al  brevettocomunitario del primo agosto 2000161. A fronte delle “difficoltà insormontabili
che rendevano impossibile adottare una decisione all'unanimità, allora ed in un
prossimo futuro”162 emerse nella sessione del Consiglio del 10 novembre 2010(e  confermate,  all'incontro  tenutosi  il  successivo  10  dicembre)  in  merito  alregime di traduzione del brevetto unitario (i.e.  alla proposta di Regolamentodella Commissione del 30 giugno 2010), dodici Paesi membri163 comunicavanoalla Commissione la propria volontà di  instaurare fra loro una cooperazionerafforzata  in  tale  settore.  A  tali  Stati  se  ne  aggiunsero,  poi,  altri  tredici164mediante successiva comunicazione.Come noto, in ordine a tale richiesta il Consiglio ha deciso di esprimersiin seno positivo dopo aver preso atto dell'impossibilità di risolvere, nel breveperiodo, l'empasse creatosi con la riluttanza di Italia e Spagna verso l'adozionedi un siffatto sistema e preso atto, altresì, dei benefici rinvenibili in termini dimaggior livello di tutela dei brevetti e di drastica riduzione dei costi connessi.Obiettivi, entrambi, ritenuti realizzabili a mezzo dello strumento di integrazionedifferenziata  in  esame,  con  contestuale  rafforzamento  del  processo  diintegrazione.
160 Cfr. quarto considerando Reg. (UE) 1257/2012 secondo cui  “la tutela brevettuale unitaria
favorirà il  progresso  scientifico  e  tecnologico  e  il  funzionamento del  mercato  interno rendendo
l’accesso al sistema brevettuale più facile,  meno costoso e giuridicamente sicuro. Essa migliorerà
altresì  il  livello  della  tutela  brevettuale  rendendo  possibile  l’ottenimento  di  una  protezione
brevettuale uniforme negli Stati membri partecipanti e l’eliminazione dei costi e della complessità a
beneficio  delle  imprese  di  tutta  l’Unione.  Essa  dovrebbe  essere  disponibile  per  i  titolari  di  un
brevetto europeo, sia degli Stati membri partecipanti che degli altri Stati, indipendentemente dalla
loro cittadinanza, residenza o luogo di stabilimento”
161 Cfr Proposta di regolamento del Consiglio relativo al brevetto comunitario, COM (2000) 412,Bruxelles 1.8.2000, pubblicata in GUUE C -337 E del 28/11/2000, pp.. 0278 - 0290
162 Cfr. punto 4 Decisione del Consiglio 2011/167/UE, cit..
163 Danimarca, Germania, Estonia, Francia, Lituania, Lussemburgo, Paesi Bassi, Polonia, Slovenia,Finlandia, Svezia e Regno Unito.
164 Belgio, Bulgaria,  Repubblica ceca, Irlanda,Grecia, Cipro, Lettonia,  Ungheria,  Malta, Austria,Portogallo, Romania e Slovacchi
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Siffatto sistema si va ad innestare,  in aderenza alla Convenzione sullaconcessione  di  brevetti  europei  del  5  ottobre  1973  e  s.m.i.  (EPC)165 che  hacostituto l'organizzazione europea dei brevetti competente per l'emissione deibrevetti  europei  e,  in  aggiunta  a  quanto  già  prescritto  in  materia  da  dettaconvenzione, ha inteso riconoscendo ed assicurare carattere unitario agli stessi.Ossia, uniforme protezione e pari efficacia in tutti gli Stati partecipanti, tanto daqualificare  il  Regolamento  in  esame  quale  “accordo  particolare”166 di  dettaconvenzione.  Qualificazione  che  ha  suscitato  plurime  e  differenti  critiche167circa  la  possibilità  di  ridurre  atti  di  derivato  dell'Unione  all'ambito  diapplicazione  di  clausole  di  subordinazione  o  coordinamento  contenute  intrattati stipulati dagli Stati membri.Sarà,  infatti,  l'EPC  a  gestire  le  richieste  volte  ad  ottenere  tutelabrevettuale  con effetto  unitario  presentate  dai  titolari  di  brevetti  europei;  agestire i relativi registri; riscuotere e gestire le tasse di rinnovo dei brevetti; agarantire l'attuazione delle disposizioni inerenti il regime di traduzione168. Per converso, gli Stati partecipanti risultano tenuti a garantire il rispettodel regolamento nell'adempimento degli obblighi internazionali assunti in forzadell'EPC ed a collaborare reciprocamente prevedendo, finanche, l'istituzione diun  comitato  ristretto  del  consiglio  di  amministrazione  dell'organizzazioneeuropea  dei  brevetti,  costituito  dai  rappresentanti  degli  Stati  membripartecipanti  e  da  un  rappresentante  della  Commissione,  in  qualità  di
165 La  versione  consolidata  (15)  della  Convention  on  the  Grant  of  European  Patents  risultadisponibile in www.epo.org.
166 Cfr. comma 2 art. 1 Reg (UE) 1257/2012, cit..
167 Cfr Ex plurimis M. Troncoso, European Union Patents: A Mission Impossibile? An assesment of
the historical and current approaches, in International Property L Rev., n. 2 2013, p. 257; SandriniL., La convenzione di Monaco sul brevetto europeo e i suoi rapporti con il 'pacchetto brevetti' , in C.Honorati (a cura di), Luci e ombre del nuovo sistema UE di tutela brevettuale, 2014 pp. 51-53.
168 Cfr. comma 1 art. 9 Reg. (UE) 1257/2012, cit..
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osservatore,  nonché  da  supplenti  abilitati  a  rappresentarli  in  ipotesi  diassenza169.  Comitato  tenuto  ad  adottare  le  proprie  decisioni  tenendodebitamente conto della posizione della Commissione, di norma, a maggioranzasemplice170. Da  quanto  semplicemente  sopra  delineato  s'impone  una  costruzionepiuttosto articolata, in ragione della quale, a mezzo di un Regolamento UE, si èinteso assicurare peculiare tutela (effetto unitario) con specifico riferimento asolo alcuni  dei  Paesi  membri,  ad una fattispecie  disciplinata  in  seno ad unaorganizzazione  internazionale  (brevetto  europeo).  Va  da  sé  l'importanza  diriconoscere, rispetto all'organo direttivo di detta organizzazione una posizioneprivilegiata, sia ai Paesi membri diretti destinatari della normativa in esame, siaalla stessa Unione. Fermo  quanto  sopra,  la  posizione  di  quest'ultima  è  tenuta  in  debitaconsiderazione sotto differenti profili. È  proprio  il  Regolamento  UE  volto  a  riconoscere  tutela  brevettualeunitaria  a  prescrivere  una  stretta  collaborazione  fra  Commissione  e  EPC,mediante  scambi  regolari  di  pareri  riguardanti  il  funzionamento  diquest'ultima,  con  particolare  riferimento  agli  aspetti  di  bilancio171.  Inoltre
169 Cfr. comma 2 art. 9, ibid..
170 Cfr.  art.  35  Convention  on  the  Grant  of  European  Patents  il  quale  dispone “(1)  The
Administrative Council shall take its decisions, other than those referred to in paragraphs 2 and 3,
by a simple majority of the Contracting States represented and voting.; (2) A majority of three-
quarters of the votes of the Contracting States represented and voting shall  be required for the
decisions  which  the  Administrative  Council  is  empowered  to  take  under  Article  7,  Article  11,
paragraph 1, Article 33, paragraphs 1(a) and (c), and 2 to 4, Article 39, paragraph 1, Article 40,
paragraphs 2 and 4, Article 46, Article 134a, Article 149a, paragraph 2, Article 152, Article 153,
paragraph 7, Article 166 and Article 172; (3) Unanimity of the Contracting States voting shall be
required for the decisions which the Administrative Council is empowered to take under Article 33,
paragraph 1(b). The Administrative Council  shall take such decisions only if  all  the Contracting
States are represented. A decision taken on the basis of Article 33, paragraph 1(b), shall not take
effect if a Contracting State declares, within twelve months of the date of the decision, that it does
not wish to be bound by that decision; (4) Abstentions shall not be considered as votes”.
171 Cfr. art. 14 Reg. (UE) 1257/2012, cit..
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specifiche  disposizioni  sono  dedicate  alla  disciplina  dei  rapporti  inter-istituzionali fra Commissione e Parlamento europeo, nonchè fra Unione e Paesiaderenti alla cooperazione rafforzata in esame. Con  riferimento  ai  primi,  infatti,  non  può  essere  taciuto  che  laCommissione è tenuta a relazionare, secondo precise e circostanziate scadenze,al  PE  circa  il  funzionamento  del  Reg.  1257/2012,  nonchè  sugli  interventiadottati  dai  Paesi  membri  in  merito,  con  peculiare  attenzione  alla  materiaattinente  le  tasse  di  rinnovo.  È  evidente,  di  conseguenza,  l'intento  di  volerfavorire l'attività di controllo politico di quest'ultimo e un costante accesso atutte le informazioni “sensibili” circa i  rapporti fra norme afferenti ai diversiordinamenti. Per quanto concerne i secondi, invece, viene previsto che gli Statimembri  provvedano  ad  informare  la  Commissione  sulle  misure  adottaterispetto alla gestione ed organizzazione dei compiti amministrativi nel quadrodell'Organizzazione  europea  dei  brevetti,  in  ossequio  ai  quali  è  rinvenibilel'impegno degli stessi a rispettare i compiti conferiti all'European Patent Office,nonché al rispetto del Trattato internazionale in seno al quale detto ufficio èinserito,  ossia  l'EPC172.  Ciò  che  dimostra  il  peculiare  ruolo  attribuito  allaCommissione di verificare il simultaneo rispetto delle norme di derivazione UEe di quelle afferenti all'ordinamento internazionale pattizio.Di  particolare  interesse  risulta  l'istituzione della  Unified Patent  Court(UPC)  quale  organo  giurisdizionale  espressamente  chiamato  a  dirimerecontroversie  in  seno  al  sistema  unionale  ma,  al  contempo,  estranea  a  talesistema in quanto, come detto, istituita a sua volta mediante stipulazione di unapposito trattato internazionale. Tale organismo risulta articolato in una cortedi prima istanza, in una Corte di Appello ed in un Ufficio di cancelleria. Alla UPCviene  affidato  il  compito  di  giudicare173:  azioni  concernenti  violazioni   (ominacce di violazioni) della tutela brevettuale in esame, nonché le azioni volte
172 Cfr. art. 17Reg. (UE) 1257/2012, cit..
173 Cfr. art. 32 UPCA, cit..
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ad ottenere una pronuncia dichiarativa di non violazione di tale tutela anche invia cautelare; azioni volte ad ottenere una pronunzia di nullità dei brevetti e deicertificati  complementari  di  protezione;  domande  riconvenzionale  volte  adottenere  un  accertamento  della  decadenza  alla  tutela  brevettuale  unitaria;azioni di risarcimento danni o indennità derivanti dalla protezione provvisoriaderivante dalla mera pubblicazione di una domanda di concessione di tutelabrevettuale unitaria; azioni inerenti all'uso dell'opera di invenzione intellettualenel  periodo antecedente  alla  concessione del  brevetto;  azioni  inerenti  le  c.d.licenze di diritto e quelle coinvolgenti le decisioni assunte dall'European PatentOffice di cui rispettivamente agli artt. 8 e 9 del Reg. 1257/2012.I rapporti con il diritto dell'Unione risultano espressamente disciplinatisotto differenti  punti di  vista.  In primo luogo,  i  c.d.  Regolamenti Roma I174 eRoma II175 sulla legge applicabile, vengono espressamente richiamati, in primaistanza,  quali  fonti  normative  capaci  di  individuare  la  legge  applicabile  airapporti giuridici su cui la Corte è chiamata a statuire. In secondo luogo, vieneespressamente  previsto  la  necessaria  applicazione  del  Diritto  UE  concontestuale  rispetto  del  principio  del  primato176.  Tale  previsione,  peraltro,esplica i propri effetti anche in sede di concreta applicazione di detta normativa,considerato che vengono espressamente disciplinati i rapporti tra la Corte diGiustizia e la UPC mediante assimilazione, di quest'ultima, ad un corte internadi un qualsivoglia paese UE, con necessaria e conseguente leale cooperazione dainstaurare nei confronti della prima, anche attraverso li meccanismo del rinviopregiudiziale.
174 Regolamento (CE) n. 593/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 giugno 2008 ,sulla legge applicabile alle obbligazioni contrattuali, pubblicato in GUUE L- 177 del 4.7.2008, p. 6– 16.
175 Reg.(CE) n. 864/2007 del parlamento europeo e del consiglio dell’11 luglio 2007 sulla leggeapplicabile alle obbligazioni extracontrattuali, pubblicato in GUUE L – 199 del 31.7.2007, pp. 40 –49.
176 Cfr. art. 20 UPCA, cit..
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Peraltro ove la Corte di Appello, a mezzo di una propria decisione, finiscaper  commettere  una  violazione  della  normativa  dell'Unione  i  Paesi  UPCrisulteranno solidalmente responsabili dei danni così provocati. Siffatta azione,potrà  essere  incardinata  nei  confronti  del  Paese  membro ove l'istante  ha  lapropria residenza o il principale centro di interessi, innanzi all'autorità all'uopocompetente  ed,  in  assenza  dei  suddetti  requisiti,  nei  confronti  del  Paesemembro  ove  la  Corte  di  Appello  ha  sede,  innanzi  all'autorità  all'uopocompetente177.Il modello così delineato appare il risultato di una commistione vis-à-visfra: singoli ordinamenti dei Paesi facenti parte del meccanismo di cooperazionerafforzata in esame, da una pare, l'ordinamento dell'Unione europea, dall'altra,e  fonti di diritto internazionale, dall'altra ancora. La scelta di inserire il brevettounitario  in  seno  al  più  ampio  sistema  disciplinato,  a  livello  internazionale,dall'European Patent Office, fa si che natura ed esistenza dei diritti tutelati con ilprocedimento  di  integrazione  differenziata  in  parola  dipenda  da  quantostatuito,  da  un  punto  di  vista  sostanziale,  della  richiamata  normativainternazionale. Ciò che configura una situazione di dubbia legittimità secondo laquale una fonte derivata, quale il Regolamento istitutivo del sistema brevettualeunitario, trae il proprio fondamento e discende, non (solo) dai Trattati istitutivi,ma bensì, del (semplice) trattato EPC178. In altre parole, appare evidente che ilRegolamento  in  esame  si  pone  quale  peculiare  declinazione  di  un  sistemabrevettuale  già  esistente  a  cui  si  riconosce  il  rilevante  “effetto”  della  c.d.unitarietà179.  Circostanza  quest'ultima  che  pare  porsi  in  contrasto  con  il
177 Cfr. art. 23, ibid. 
178 H.  Ullrich,  The  Property  Aspects  of  the  European  Patent  with  Unitary  Effect:  A  National
Perspective  for  a  European  Prospect?,  Max  Planck  Institute  for  Intellectual  Property  andCompetition Law SSRN Research Paper, No. 13-17, p. 57.
179 R.  Hilty, T. Jaeger, M. Lamping, H. Ullrich,  The Unitary Patent Package – Twelve Reasons for
Concern, Max Planck Institute for Intellectual Property & Competition Law SSRN Research Paper
No. 12-12, p. 1.
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principio del primato, in quanto finisce per riconoscere preponderanza ad unafonte normativa esterna all'Unione180. Il tutto, peraltro, indicando quale base normativa il dettato di cui all'art.118 TFUE181 mentre, in realtà, la base giuridica più appropriata parrebbe l'art.114 TFUE182 inerente, in via generale, le misure di armonizzazione del mercatointerno da intendersi, come noto, uno spazio senza frontiere interne, nel quale èassicurata  la  libera  circolazione  delle  merci,  delle  persone,  dei  servizi  e  deicapitali  secondo  le  disposizioni  dei  Trattati  Istitutivi.  Il  fenomeno  in  esame,infatti,  pare  configurare  la  tutela  brevettuale  unitaria  in  termini  diravvicinamento-armonizzazione  delle  legislazioni  nazionali  mediantesimultanea  adesione ad una normativa  comune,  piuttosto che uno sviluppo“motu proprio” del diritto unionale verso la creazione di un originario titoloeuropeo per  garantire  uniforme  tutela  ai  diritti  di  proprietà  intellettuale.  Inaltre parole, un sistema di garanzia frammentato in due o tre livelli: il dirittointerno  dei  Paesi  membri  (il  ricorso  al  brevetto  europeo  si  configura  comefacoltà rimessa alle libere valutazioni dell'istante), il sistema inerente il brevettoeuropeo e quello che fa capo al brevetto europeo con effetto unitario. Ciò che è in grado di palesarsi significativamente, se si pone mente allepossibili modalità di risoluzione delle controversie innanzi alla Unified Patent
180 Cfr. Jaeger, What's in the unitary patent package?, cit., p. 18.
181 Il quale dispone “Nell'ambito dell'instaurazione o del funzionamento del mercato interno, il
Parlamento  europeo  e  il  Consiglio,  deliberando  secondo  la  procedura  legislativa  ordinaria,
stabiliscono le misure per la creazione di titoli europei al fine di garantire una protezione uniforme
dei diritti  di  proprietà intellettuale nell'Unione e per l'istituzione di regimi di autorizzazione, di
coordinamento e di controllo centralizzati a livello di Unione. Il  Consiglio, deliberando mediante
regolamenti  secondo  una  procedura  legislativa  speciale,  stabilisce  i  regimi  linguistici  dei  titoli
europei. Il Consiglio delibera all'unanimità previa consultazione del Parlamento europeo”.
182 Il quale al comma 1 dispone “Salvo che i trattati non dispongano diversamente, si applicano le
disposizioni seguenti per la realizzazione degli obiettivi dell'articolo 26. Il Parlamento europeo e il
Consiglio,  deliberando  secondo  la  procedura  legislativa  ordinaria  e  previa  consultazione  del
Comitato  economico  e  sociale,  adottano  le  misure  relative  al  ravvicinamento  delle  disposizioni
legislative,  regolamentari  ed  amministrative  degli  Stati  membri  che  hanno  per  oggetto
l'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno”.
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Court, la quale sarà chiamata non solo ad applicare le disposizioni dell'accordointernazionale in ragione del quale la medesima è stata creata ma, bensì, anche idue Regolamenti dell'Unione inerenti l'istituzione della tutela brevettuale unicaed il connesso regime linguistico, unitamente all'intero Diritto dell'Unione conspecifico riferimento alla normativa inerente la disciplina della concorrenza. A  quanto  enunciato  si  aggiunge  l'ulteriore  elemento  di  criticitàrinvenibile nell'assenza della disciplina di diritti di proprietà nel Regolamento(a  titolo  esemplificativo  e  non  esaustivo  deve  essere  necessariamenteconsiderato che nessuna disposizione di occupa il  trasferimento dei diritti diproprietà industriale e diritti reali) ciò da cui discende che ogni e qualsivogliarelativa questione dovrà essere risolta in ossequio al diritto interno dei singolicontraenti,  applicabile al caso di specie secondo i criteri di collegamento sopraindividuati.Di  peculiare  rilevanza,  in  tale contesto,  risulta  il  parere  1/09 emessodalla Corte di Giustizia ed  avente ad oggetto una domanda di parere ai sensidell’art. 218,  n. 11, TFUE,  proposta  alla  Corte  il  6  luglio  2009  dal  Consigliodell’Unione  europea sul  progetto  di  accordo  relativo  alla  creazione  di  unsistema unico di risoluzione delle controversie in materia di brevetti183. Benchètale parere184 sia rivolto ad una proposta di trattato internazionale differente daquello  in  esame  nella  presente  sede,  pare  comunque  in  grado  di  stimolareimportanti spunti di riflessione185. 
183 Per un approfondimento, J. Alberti, Il parere della Corte di giustizia sul Tribunale dei brevetti
europeo e  comunitario,  in  Il  Diritto  dell'Unione  europea,  n.  2  2012,  pp.  367 e  ss.;  R.  Baratta,
National courts as “Guardian” and “Ordinary Courts” od EU Law: Opinion 1/09 of the ECJ , in Legal
Issues of Economic Integration, 4 – 2013, pp. 297 – 320.
184 Conclusosi, peraltro, in senso negativo con una pronunzia di incompatibilità del sistema digiurisdizione internazionale in parola con l'ordinamento dell'Unione.
185 Controllo preventivo che, peraltro, non è stato possibile espere nei confronti dell'AUPC del2013 in quanto l'Unione non è parte di tale accordo, contrariamente a tale proposta.
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In  tale  occasione,  infatti,  pur  in  presenza  di  uno  strumentogiurisdizionale  esterno  all'ordinamento  dell'Unione,  la  Corte  di  Giustizia  hainteso  assicurare  uniformità  fra  differenti  sistemi  attribuendo  peculiariattenzioni al principio della c.d. condivisione186, riconoscendo anche in capo aigiudici di sistemi periferici (di norma gli Stati membri e, per quanto di interessenella  presente  sede,  quelli  del  sistema  internazionale)  la  responsabilità  diassicurare  il  rispetto  del  Diritto  nell'interpretazione  e  nell'applicazione  deiTrattati Istitutivi che, almeno esplicitamente, il primo paragrafo dell'articolo 19NTUE  attribuisce  alla  Corte  di  Giustizia,  (impostazione  che  pare  porsi  inaderenza all'orientamento giurisprudenziale venutosi a formare sul tema187 eposta alla base del dissenso manifestato dai Giudici del Lussemburgo in talesede). Non può essere taciuto,  tuttavia, che la lettura del menzionato art.  19NTUE fornita  dalla  Corte,  presenta  comunque  carattere  estensivo  in  quantoipotizza una corresponsabilità dei giudici degli ordinamento nazionali, non piùsolo  in  riferimento  alla  necessaria  protezione  dei  diritti  garantitidall'ordinamento giuridico dell'Unione ma, bensì, alla tenuta stessa dello stessoordinamento  da  ultimo  menzionato,  globalmente  considerato.  Ciò  cheattribuisce nuova la luce al principio di leale collaborazione prescritto dal terzocomma  dell'articolo  4  NTUE in  ragione  del  quale  “Unione  e  Stati  membri  si
rispettano e si assistono reciprocamente nell'adempimento dei compiti derivati
dai trattati”. Di  conseguenza,  si  palesa  l'annosa  questione  di  qualificare  natura  eattività  del  sistema  unico  di  risoluzione  delle  controversie  che,  nonostanteposto  all'esterno  della  cornice  istituzionale  e  giurisdizionale  dell'Unione  e
186 Espressione di D. Simon, Avis nègatif sur le projet de crèation d'une jurisdiction des brevets , inEurope n. 5 – 2011,  p. 3.
187 Ex plurimis, cfr. CGUE C - 432/05 del 13.3.1997.
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godendo di autonoma personalità giuridica,è comunque chiamato ad applicareil diritto di derivazione UE sotto differenti punti di vista (sopra evidenziati). Secondo  le  limitazione  prescritte  in  tale  sede  dai  giudici  delLussemburgo,  pur  evidenziando  che  un  accordo  internazionale  che  prevedal'istituzione di un giudice incaricato dell'interpretazione delle disposizioni UEnon risulti, in linea di principio incompatibile con l'ordinamento dell'Unione188,il  progetto  allora  in  esame,  è  stato  ritenuto  illegittimo  per  la  sostanzialeprivazione, in capo ai giudici nazionali, della possibilità di esercitare le funzioniattribuite al giudice sovranazionale comune, con conseguenze impossibilità perla Corte di  Giustizia di esprimersi in materia.  Tale elemento è stato ritenutocontrastante  con  le  garanzie  strutturali  riconosciute  dall'ordinamento  UE  aiconsociati  in  tema  di  meccanismi  di  controllo  giurisdizionale  sotto  duedifferenti punti di vista. In primo luogo, in quanto volto a precludere l'utilizzodello strumento del rinvio pregiudiziale189 da parte delle autorità giurisdizionalinazionali,  residuando  detta  facoltà  esclusivamente  in  capo  al  Tribunaleinternazionale ad hoc.In secondo luogo, in quanto inibiva la possibilità di far fronte ad ipotesidi  risarcimento  dei  danni  eventualmente  arrecati  per  violazioni  del  dirittodell'Unione  imputabili  al  sistema  di  giurisdizione  stesso  ed  inbiva,  altresì,l'esercizio delle facoltà previste dagli artt. 258 – 260 TFUE di avviare proceduredi infrazione, al fine di accertare presunte violazioni dell'ordinamento Unionaleda parte di uno Stato membro in materia. A fini esemplificativi delle ragioni poste a base del diniego operato dallaCGUE, si pone il rilievo secondo cui “una pronuncia del Tribunale dei brevetti che188 Cfr. punto 73, Parere 1/09, cit. in seno al quale si è inteso giustificare detta statuizione amezzo della previsione per cui “la competenza dell'Unione in materia di relazioni internazionali e
la  sua  capacità  di  concludere  accordi  internazionali  implicano  necessariamente  la  facoltà  di
assoggettarsi alle decisioni di un organo giurisdizionale istituito o designato in forza di tali accordi,
per quanto concerne l’interpretazione e l’applicazione delle loro disposizioni”.
189 Cfr. Sentenza CGCE C – 166/73 del 16 gennaio 1974, p. 33  punti 2 e 3; Senza CGUE C –458/06 del 12 giugno 2008, punto 20.
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violasse  il  diritto  dell’Unione  non  potrebbe  essere  oggetto  di  un  giudizio  di
violazione, né comportare una qualsivoglia responsabilità patrimoniale in capo a
uno o più Stati membri”190. Significativo risulta, poi, il richiamo alla Corte di giustizia del Beneluxistituita  con  il  Trattato  di  Bruxelles  del  31  marzo  1965  tra  il  Belgio,  ilLussemburgo e l'Olanda e composta dai giudici delle Corti supreme di detti Statiquale esempio virtuoso di integrazione differenziata in materia giurisdizionale,rispetto alla quale era già stata messa in risalto la funzione nomofilattica svolta,considerato  che  “il  procedimento  instaurato  innanzi  ad  essa  costituisce  un
incidente nell'ambito delle cause pendenti dinanzi ai Giudici nazionali, in esito al
quale viene fissata l'interpretazione definitiva delle norme giuridiche comuni al
Benelux”191. Riconoscimento  che  corrobora  la  lettura192 fornita  in  ordine  allaqualificazione  della  Corte  Benelux  quale  “organo  giudiziario”  capace  diassicurare  unica  rilevanza  all'ordinamento  dell'Unione,  rispetto  a  quantostatuito in materia dagli ordinamenti dei singoli Paesi membri. Elemento che,pertanto,  i  giudici del Lussemburgo ritengono debba necessariamente essererinvenibile all'interno di qualsivolgia istanza giurisdizionale comune a più Paesimembri.Non  può  essere  taciuto,  peraltro,  che  il  summenzionato  concetto  diorgano giudiziario va ad inserirsi in seno alla consolidata giurisprudenza dellaCGUE che, sul punto, ha avuto modo di chiarire che “per valutare se l'organo
remittente possegga le caratteristiche di un giudice di uno Stato membro ai sensi
dell'art  234  CE  (ndr  oggi  267  TFUE)  la  Corte  tiene  conto  di  un  insieme  di
elementi  quali  l'origine  legale  dell'organo,  il  suo  carattere  permanente,
190 Cfr. Parere 1/09, cit.. punto 88.
191 Cfr. sentenza CGUE C-337/95 del 4.11.1997.
192 Cfr. U. Villani, Istituzioni di diritto dell'Unione europea, cit., p. 383.
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l'obbligatorietà  della  sua  giurisdizione,  la  natura  contraddittoria  del
procedimento,  il  fatto  che  l'organo  applichi  norme  giuridiche  e  sia
indipendente”193.All'esito di quanto sopra enunciato, portata e rilevanza del parere fornitos'impongono  sotto  differenti  punti  di  vista.  Innanzitutto  vengono  offertesignificative specificazioni rispetto al ruolo che l'Unione ha inteso riconoscereai Giudici nazionali, mediante una interpretazione estensiva del ruolo attribuitoai  medesimi,  in  quanto  ritenuti  essenziali  alla  salvaguardia  della  naturadell'Unione.  Inoltre  ha  individuato  una  serie  di  criticità  tenute  in  debita  inconsiderazione in sede AUPC, influenzando sensibilmente l'assetto dell'odiernaUnified  Patent  Court.  Sono  evidenti,  infatti,  i  correttivi  realizzati  al  fine  direndere conforme l'istituzione giurisdizionale in parola con la Corte Benelux e,più in generale, con il concetto di giudice di uno Stato membro teorizzato dallaCorte di Giustizia. In  tale  contesto,  in  primo  luogo,  pare  significativa  l'esclusione  dellapossibilità  di  partecipare  al  meccanismo di  risoluzione delle  controversie  inesame da parte di Paesi non membri dell'unione. In secondo luogo, merita diessere ricordata l'espressa qualificazione dell'UPC alla stregua di un giudice diun  paese  membro  ed  il  necessario  rispetto,  da  parte  di  quest'ultima,  dellanormativa dell'Unione in sede di definizione delle controversie. In terzo luogo, èemblematica l'espressa previsione coinvolgente la responsabilità in capo agliStati  partecipanti  di  far  fronte  ad  eventuali  danni  posti  arrecati  dalla  Corteunica nell'esercizio delle proprie funzioni. Vi è da segnalare, tuttavia, che l'esplicita assimilazione della UPC ad unGiudice di uno Stato membro, non può comunque essere fondata su una “auto-qualificazione”  fornita  in  tali  termini  dal  Trattato  istitutivo  della  stessa,  madovrà  imporsi  su  un  piano  prettamente  fattuale  in  aderenza  al  consolidatoorientamento giurisprudenziale sopra richiamato.193 Cfr. Sentenza CGUE C-125/04 del 27.1.2005.
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Ad ogni modo, la natura attribuita alla UPC, capace di statuire a livellosovranazionale ma non in ultima istanza,  è assimilata a quella di un giudice“quasi federale”194 capace di dialogare con la Corte di Giustizia alla stregua di unGiudice comune a tutti gli Stati membri senza, però, alcuna divisione su basenazionale. Ulteriore intervento chiarificatore della Corte di Giustizia è rinvenibilecon  riferimento  alle  rilevanti  specificazioni  fornite  in  ordine  alla  legittimitàdell'instaurata cooperazione rafforzata in materia brevettuale unitaria, a mezzodi  una  recente  statuizione195 con  cui  ha  respinto  i  ricorsi  presentatirispettivamente  dal  Regno  di  Spagna  e  dalla  Repubblica  Italiana  volti  adottenere  l'annullamento  della  menzionata  Decisione  2011/167,  con  cui  ilConsiglio  autorizzava  l'instaurazione  del  meccanismo  di  integrazionedifferenziata in esame.  Con argomentazioni sovrapponibili  i  ricorrenti  hannointeso eccepire l'illegittimità di  tale  atto in aderenza ad una serie di  ragioniassimilabili, da un punto di vista concettuale, a quattro differenti categorie: (a)l'incompetenza  del  Consiglio  ad  instaurare  una  cooperazione  rafforzata  inambito brevettuale; (b) lo sviamento di potere, rispetto nella valutazione delleragioni inerenti l'introduzione di tale meccanismo di integrazione differenziata;(c) il mancato rispetto delle condizioni legittimanti l'utilizzo dell'istituto dellacooperazione rafforzata; (d) la violazione del sistema giurisdizionale in assenzadi  disposizioni  relative  al  regime giurisdizionale  previsto  per  il  nuovo titoloeuropeo di proprietà intellettuale. Tutte le summenzionate doglianze sono statedisattese dal giudice dell'Unione. Per  quanto  concerne  il  primo  motivo,  si  è  inteso  procedere  ad  uninquadramento  in  termini  generali  della  materia  oggetto  di  integrazionedifferenziata e si è avuto modo di evidenziare come, la possibilità di creare titoli
194 l'espressione è di J. Alberti, Il parere della Corte di Giustizia sul Tribunale dei brevetti europeo
e comunitario, cit., p. 396.
195 Cfr. sentenza CGUE,  Grande Sezione, del 16 aprile 2013, C-274/11 e  C-295/11.
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europei di proprietà intellettuale nonché di istituire (per quanto riguarda dettititoli) regimi di autorizzazione, di coordinamento e di controllo centralizzati, èuna facoltà che gode di specifico riconoscimento a livello di fonti primarie196.Riconoscimento che si pone all'esterno della normativa specificamente dedicataalla disciplina “del funzionamento del mercato  interno” (articoli da 101 a 109TFUE) che, come noto197, rientrano fra le competenze esclusive dell'Unione. Inconsiderazione  di  tale  collocazione  sistematica,  ma  pur  riconoscendo  che  lenorme in materia di proprietà intellettuale sono essenziali per il mantenimentodi  un  regime  di  concorrenza  non  falsato,  si  è  riconosciuta  la  legittimitàdell'operato del Consiglio contrariamente a quanto sostenuto in sede di ricorso. Con riferimento  al  secondo  motivo,  i  giudici  del  Lussemburgo  hannoelaborato  un  articolato  ragionamento  al  fine  di  comprovare  l'illegittimitàdell'elemento  fondativo  delle  difese  dei  ricorrenti,  ossia  che  l'instaurazionedello strumento in esame era surrettiziamente volto ad escludere dai negoziatiinerenti il regime linguistico della tutela brevettuale unitaria Italia e Spagna enon per consentire ad alcuni Stati volenterosi di realizzare un maggiore livellodi  integrazione  in  materia.  In  primo  luogo,  si  è  inteso  sottolineare  come  ilrequisito dell'unanimità prescritto dall'art. 118 TFUE rispetto all'introduzionedi regimi linguistici dei titoli europei oggetto della sentenza, non risultava ingrado di indicare nessun limite all'instaurazione di una cooperazione rafforzatain assenza di qualsivoglia disposizione dei Trattati Istutivi.  Peraltro,  non puòessere  taciuto  che  le  ragioni  che  hanno  condotto  all'introduzione  di  siffattomeccanismo  siano  da  ricercare  nella  necessità  di  garantire  fronteggiaresituazioni di empasse, quali quelle ravvisabili con riferimento alla richiesta dimaggioranze particolarmente stringenti. 
196 Cfr. art. 118 TFUE.
197 Cfr. paragrafo 2, articolo 4 TFUE e paragrafo 1 articolo 26, TFUE il quale dispone che l’Unione“adotta  le  misure  destinate  all’instaurazione  o  al  funzionamento  del  mercato  interno,
conformemente alle disposizioni pertinenti dei trattati”.
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Inoltre, si è inteso porre risalto al fatto che il tenore dei Trattati Istitutiviancora la possibilità di utilizzare tale meccanismo, non in ragione di particolarirequisiti  soggettivi,  ossia  la  volontarietà  (o  meno)  di  alcuni  di  Paesi  diparteciparvi,  ma  bensì  oggettivi,  qualora  “gli  obiettivi  ricercati  da  detta
cooperazione  non  possono  essere  conseguiti  entro  un  termine  ragionevole
dall’Unione  nel  suo  insieme”198.  Elemento  tale  da  comprovare  il  difetto  diimpostazione delle deduzioni dei ricorrenti che, peraltro, a parere della Cortenon tengono  neppure  conto  della  possibilità  per  gli  stessi  di  aderire,  in  unqualsiasi  momento,  al  sistema  brevettuale  unitario  in  esame.  Peraltro,  è  lastessa  decisione  autorizzativa  del  Consiglio  impugnata  ad  indicaredettagliatamente  il  travagliato  iter  cronologico  che  ha  condotto  all'adozionedella  stessa  (sopra  meglio  delineato),  in  aderenza  al  requisito  da  ultimomenzionato. Per quanto concerne il  terzo motivo,  si  è poc'anzi ricordato come giàl'atto per cui  è  causa abbia indicato l'iter  di  autorizzazione evidenziando,  diconseguenza, l'intervento del Consiglio in esame quale atto di ultima istanza afronte  dell'impossibilità  di  adottare  la  normativa  in  esame  entro  un arco  ditempo  prevedibile.  Ciò  che  si  pone  in  aderenza  con quanto  debitamente  edopportunamente  evidenziato  dalla  Commissione  in  sede  di  proposta  diautorizzazione  dello  strumento  cooperativo199,  considerato  che  la  primaproposta in tal senso è del 2000, mentre la Decisione impugnata è del 2011.Arco  di  tempo  in  cui,  si  è  dato  atto  dell'intercorsa  discussione,  in  seno  alConsiglio  e  tra  tutti  gli  Stati  membri,  di  un numero considerevole  di  regimilinguistici  differenti  per  il  brevetto  unitario,  anche  se  nessuno  di  questi  haottenuto un sostegno idoneo a condurre all’adozione, a livello di Unione, di un
198 Cfr. art. 20 NTUE.
199 Cfr. Proposta di decisione del Consiglio che autorizza una cooperazione rafforzata nel settoredell'istituzione di una tutela brevettuale unitaria, COM (2010) 790, Bruxelles, 14.12.2010, pp. 3-6.
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pacchetto legislativo completo. Elementi tali da privare di prego le doglianze deiricorrenti200.Per  quanto  concerne  il  quarto  motivo,  la  reiezione  assumecaratteristiche formali e non si confronta con il sistema giurisdizionale vigentein materia. Infatti,  la Corte, si limita a prendere atto che in sede di propostadella Commissione autorizzazione al regime di cooperazione rafforzata, nessuncontraente aveva avanzato qualsivoglia richiesta rispetto ad una precisazionedel relativo regime giurisdizionale previsto. Fermo quanto sopra, dato atto chele  impugnate  determinazioni  del  Consiglio  riguardano  solo  l'autorizzazioneall'instaurazione  di  tale  meccanismo  lasciando  liberi  i  contraenti  di  dareattuazione  a  siffatta  autorizzazione  mediante  specificazione  anche  di  talerequisito. La  decisione  della  Corte  si  apprezza  particolarmente  nel  delineare  leragioni oggettive poste a fondamento dell'istituto della cooperazione rafforzata,mentre  convince  meno  rispetto  alla  visione  formalistica  dell'inquadramentodella  natura della materia brevettuale prospettata. Ad oggi, non pare revocabilein  dubbio,  che  l’uniformazione  della  disciplina  della  proprietà  intellettualegiochi  un ruolo  di  fondamentale  importanza rispetto  alla  tutela  del  mercatounico come rinvenibile, peraltro, nella peculiare sensibilità mostrata a livello diUnione  in  materia.  Parimenti  non  pare  revocabili  in  dubbio  che  ilriconoscimento  dell'effetto  unitario  pare  creare  un  sistema  brevettuale  disintesi  fra  esperienze  nazionali  e  sovranazionali  con  innovativi  e  concretiriflessi in ordine al livello degli scambi di merci di Stati membri. Di conseguenza, sarebbe stato utile procedere ad una lettura delle normeinerenti  il  riparto  di  competenze  (ineccepibilmente  fornita  dalla  Corte)  conpeculiare  riferimento  alla  fattispecie  in  esame  ed  in  ragione  dei  termini  di
200 Si  noti,  peraltro,  che  con riferimento  alla  necessaria  motivazione  di  qualsivolgia  atto,  lamedesima può assumere fornita anche in maniera sommaria ove vada ad inserirsi in seno ad uncontesto ben noto alle parti, come riconosciuto in via giurisprudenziale, cfr. sentenza CGUE del26.6.2012, C-335/09 P, punto 152 e giurisprudenza ivi citata.
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innovatività sopra delineati. Alla luce di quanto esposto, se è vero, come veroche il dettato di cui all'art. 118 TFUE non si riferisce alle regole di disciplina demercato interno, è altrettanto vero che lo stesso non si riferisce neppure alladisciplina inerente le misure di armonizzazione delle regole di funzionamentodel mercato interno a cui è espressamente dedicato il dettato di cui all'art. 114TFUE. Il confine è labile ma meritava, comunque, un approfondimento da partedei giudici del Lussemburgo.La terza materia in cui si assiste all'autorizzazione di un meccanismo dicooperazione  rafforzata  è  quella  inerente  la  tassazione  delle  transazionifinanziarie201.  La  normativa  di  riferimento,  è  costituita  dalla  solaautorizzazione202 all'instaurazione  di  una  cooperazione  rafforzata  in  taleambito. L'esigenza di provvedere all'emanazione di una specifica normativa inmateria, prende le mosse dal dibattito instauratosi dal 2011 circa l'introduzionedi una imposizione aggiuntiva nel  settore finanziario al  fine di  garantire chedetto settore provvedesse a contribuire ai costi della crisi economica. Il tuttoanche al fine di disincentivare eventuali attività eccessivamente rischiose deglienti finanziari poste, peraltro, all'origine della summenzionata criticità. A livellodi fonti primarie, la disposizione di riferimento in materia risulta essere l'art.113203 TFUE inerente l'adozione di  disposizioni  riguardanti  l'armonizzazionedelle  legislazioni  relative  alle  imposte  sulla  cifra  di  affari,  di  consumo  ed
201 Per  un  primo  approfondimento  cfr.  J.  Englisch,  J.  Vella,  A.  Yevgenyeva,  The  financial
transaction  tax  proposal  under  the  Enhanced  Cooperation  Procedure:  Legal  and  Pratical
Considerations,  in  British  Tax Review,  2013,  pp.  223 –  259;  House of  Lords.  European UnionCommittee  of  the  House  of  Lords,  29th  Report  of  Session  2010–12:  Towards  a  Financial
Transaction Tax? HL Paper No. 287 (session 2010/12)
202 Decisione del Consiglio 52/2013,cit..
203 Tale articolo recita “Il Consiglio, deliberando all'unanimità secondo una procedura legislativa
speciale e previa consultazione del Parlamento europeo e del Comitato economico e sociale, adotta
le disposizioni che riguardano l'armonizzazione delle legislazioni relative alle imposte sulla cifra
d'affari,  alle  imposte  di  consumo  ed  altre  imposte  indirette,  nella  misura  in  cui  detta
armonizzazione  sia  necessaria  per  assicurare  l'instaurazione  ed  il  funzionamento  del  mercato
interno ed evitare le distorsioni di concorrenza”.
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indirette,  nella misura in cui una tale attività risulti necessaria ad assicurarel'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno. In tale contesto,  il  28 settembre 2011, veniva adottata,  da parte dellaCommissione, una proposta di direttiva del Consiglio concernente un sistemacomune sulle transazioni finanziarie. Tuttavia, nella sessione del Consiglio del22  giugno  2012,  veniva  appurata  la  mancanza  del  requisito  dell'unanimitàrispetto all'adozione della menzionata proposta, constatazione a cui seguiva, abreve  termine,  la  consapevolezza  di  non  riuscire  a  raggiungere,  in  terminiragionevoli il risultato prefissato204. A fronte di tale stallo,  undici Stati membri (Belgio,  Germania,  Estonia,Grecia,  Spagna,  Francia,  Italia,  Austria,  Portogallo,  Slovenia  e  Slovacchia),provvedano a  trasmettere  alla  Commissione,  nel  periodo 28 settembre –  23ottobre  2012,  una  serie  di  richieste  a  mezzo  delle  quali  manifestavano  lapropria volontà di  instaurare  una cooperazione  rafforzata  in  tale settore,  dafondarsi sulla menzionata proposta di Direttiva del 28 settembre 2011.La  decisione  in  senso  favorevole  del  Consiglio  pare  incentrata  suibenefici  derivanti  dall'istituzione  di  tale  tassazione  comune,  rinvenibilinell'armonizzazione  delle  discipline  interne  dei  Paesi  partecipanti,  concontestuale superamento di una possibile indebita frammentazione dei singoliregimi nazionali ed i problemi fisiologicamente connessi a tale scenario205. All'esito di tale attività, il 14 febbraio 2013, la Commissione provvedevaa  pubblicare  la  propria  proposta  di  Direttiva  del  Consiglio  attuativa  dellacooperazione rafforzata nel settore dell'imposta sulle transazioni finanziarie206,ossia  il  dato  in  aderenza al  quale  è  possibile  effettuare  delle  considerazioni204 Cfr. considerando 5 Decisione del Consiglio 52/2013,cit..
205 Cfr.  considerando  11,  ibid.,  il  quale  menziona  in  tale  prospettiva  “distorsioni  della
concorrenza, deviazioni di traffico tra prodotti, attori e zone geografiche, e incentivi che consentono
agli operatori di eludere l’imposta mediante operazioni di scarso valore economico”.
206 Com (2013) 71, adottata a Bruxelles il 14.2.2013.
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preliminari.  Come  enunciato,  già  in  sede  di  richiesta  di  autorizzazionedell'istituzione  del  meccanismo  cooperativo  in  esame  i  Paesi  richiedentiavevano manifestato la propria volontà di procedere in aderenza al dettato dellaprecedente proposta della Commissione 2011, sotto differenti aspetti, trasfusanella proposta in commento. La tassazione è indirizzata ad un vasto numero di operazioni finanziarie,posto  che  intende  coprire  le  transazioni  (anche  se  realizzate  fuori  borsa)connesse a tutti  i  tipi di strumenti finanziari  quali:  strumenti  negoziabili  sulmercato  dei  capitali,  strumenti  del  mercato  monetario  (ad  eccezione  deglistrumenti di pagamento), quote o azioni di organismi d'investimento collettivo -compresi  organismi  d'investimento  collettivo  in  valori  mobiliari  (OICVM)  efondi  d’investimento  alternativo  (FIA)207 -  e  contratti  derivati.  L'ambito  diapplicabilità, invece, è limitato, da un punto di vista soggettivo, alle operazioniposte  in  essere  con  la  partecipazione  di  un  ente  finanziario  stabilito208 nelterritorio dello Stato membro partecipante o a transazioni in cui l'ente agisce anome di uno dei interessati alla conclusione della transazione209.  Il momentodell'esigibilità  viene individuato nel  perfezionamento di  ciascuna operazionefinanziaria,  anche se successivamente annullata, fatti salvi i casi di errori.  La
207 Si fa riferimento alla definizione di strumenti  finanziari di cui all’allegato I della direttiva2004/39/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 aprile 2004, relativa ai mercati deglistrumenti finanziari, che modifica le direttive 85/611/CEE e 93/6/CEE del Consiglio e la direttiva2000/12/CE del Parlamento europeo e del Consiglio e che abroga la direttiva 93/22/CEE delConsiglio (GU L 145 del 30.4.2004, pag. 1). Questa definizione riguarda le quote di organismid’investimento  collettivo.  Pertanto,  costituiscono  strumenti  finanziari  le  azioni  e  le  quote  diorganismi  d’investimento  collettivo  in  valori  mobiliari  (OICVM)  secondo  la  definizionedell’articolo 1, paragrafo 2, della direttiva 2009/65/CE (GU L 302 del 17.11.2009, pag. 32) e difondi d’investimento alternativi (FIA) secondo la definizione dell’articolo 4, paragrafo 1, lettera a),della direttiva 2011/61/UE (GU L 174 dell’1.7.2011, pag. 1). 
208 Il  concetto  di  stabilimento  è  chiarificato  all'articolo  4  della  proposta  di  Direttiva  incommento, la quale indica a tal fine: il criterio della residenza “strictu sensu” (parafi 1(c)–(e) and2(a)–(b));  il  luogo  di  perfezionamento  della  transazione  (paragrafo  1(a)–(b));  il  luogo  diemissione dei titoli (paragrafi 1(g) and 2(c)).
209 Tuttavia, nell'ipotesi in cui un ente finanziario agisce a nome o per conto di un altro entefinanziario, al fine di evitare una tassazione a cascata, solo quest'ultimo è tenuto al pagamentodell'imposta.
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base  imponibile  è  costituita  dal  valore  di  mercato  dei  singoli  strumentifinanziari in esame. Dalla semplice enunciazione degli elementi caratterizzanti il sistema inesame, paiono molteplici gli approfondimenti necessari al fine di comprenderecaratteristiche e portata di detto istituto. Di particolare interesse risultano glieffetti che la proposta pare in grado di riverberare nei confronti anche dei Paesinon  partecipanti  alla  cooperazione  rafforzata  da  cui  la  medesima  traefondamento. Nonostante nessuna disposizione sia espressamente dedicata adun  eventuale  coordinamento,  sono  numerosi  gli  indicatori  delle  possibilicommistioni realizzabili.In primo luogo, è possibile ipotizzare un flusso di attività e risorse daStati  membri  partecipanti  a  Stati  membri  non  partecipanti.  Le  Istituzionnifinanziarie potrebbero essere indotte a trasferire la propria sede legale in Statiin cui la tassazione in parola non risulta applicabile al fine di contenere, nelmaggior  modo  possibile,  l'impatto  che  l'effettva  introduzione  del  tributo  inesame potrebbe avere sull'operato delle stesse.Inoltre, per le medesime ragioni, potrebbero decidere di istituire filiali osocietà controllate in tali Paesi210. Società controllate che, comunque ed al paridi  quelle  estere,  risulterebbero,  ad  ogni  modo,  soggette  al  pagamentodell'imposta con riferimento a transazioni realizzate con enti o singoli stabilitiin  uno  Stato  partecipante,  ovvero  con  riferimento  ad  operazioni  inerentistrumenti emessi in uno Stato membro partecipante. A ciò deve aggiungersi chel'istituzione  di  società  controllate  in  Paesi  non  partecipanti,  potrebbe
210 Commission  Staff  Working  Document,  Impact  Assessment  accompaning  the  document
Proposal  for  a  Council  Directive  implementing  enhanced  cooperation  in  the  area  of  financial
transaction tax: analysis of policy options and impacts, SWD (2013) 28 del 14 febbraio 2013, p. 42-43. In tale contesto,  a fini  esemplificativi  pare interessante l'esemplificazione in J.  Englisch, J.Vella,  A.  Yevgenyeva,  The  financial  transaction  tax  proposal  under  the  Enhanced  Cooperation
Procedure: Legal and Pratical Considerations, cit., p. 232 “If the French bank regularly trades with
financial institutions from London, New York, Hong Kong and all other major financial centres, or
indeed  any  entity  or  individual  from  outside  participating  Member  States,  it  would  benefit
considerably by carrying out these activities through its London subsidiary”.
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comunque  disincentivare  lo  sviluppo  di  rapporti  commerciali  fra  istitutiappartenenti a differenti ordinamenti in quanto, per operare su mercati esteri,sarebbe utlizzabile  la "corsia preferenziale" delle controllate,  ben più agile  esicura dell'instaurazione di partenership con potenziali  competitors.  Ad ognimodo, è innegabile la "rinnovata" capacità di attrarre capitali che, Paesi esternial meccanismo cooperativo in commento, risulterebbero in grado di esercitare aforonte di un regime tributario meno incisivo.Gli  effetti  che  l'introduzione di  un siffatto sistema potrebbe essere  ingrado di produrre, non paiono comunque generare soli benefici nei confrontidei Paesi non partecipanti. A contr'altare di quanto enunciato si pone, infatti, ilproblema  della  possibile  doppia  imposizione  derivante  dalla  mancanza  diarmonizzazione in materia.Inoltre, dalla semplice disamina del campo di applicazione dell'impostain esame, è sin troppo evidente che entità riferibili a Stati che non intendanoattuare il  meccanismo cooperativo in parola possano considerarsi  tout-courtesenti dal pagamento della stessa. Sul punto pare sufficiente ribadire, a titoloesemplificativo, che sono soggette al pagamento del tributo le operazioni in cuiun istituto stabilito in un paese aderente,  agisce a nome di un soggetto nonstabilito  in  uno  Stato  non partecipante.  In  tale  contesto,  peraltro,  non deveessere  sottovalutato  l'effetto  che  una  contrazione  delle  operazioni,  la  cuirealizzazione potrebbe essere scoraggiata dall'introduzione del nuovo tributo, èin grado di produrre in termini di minori entrate per l'ente impositore.A  quanto  enunciato,  deve  aggiungersi  il  sollevato  problema  dellaapplicazione extraterritoriale211 di cui alla correlazione esistente fra operazionesoggetta a tassazione e concetto di "stabilimento" suggerito dalla proposta. Inparticolar modo, la previsione volta a riconoscere primaria rilevanza al luogo diperfezionamento  della  transazione,  è  certamente  in  grado  di  imporre  il
211 In tali termini si esprimono J. Englisch, J. Vella, A. Yevgenyeva,  The financial transaction tax
proposal under the Enhanced Cooperation Procedure: Legal and Pratical Considerations, cit., p. 236.
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pagamento  del  tributo  anche  ad  istituzioni  finanziarie  o  privati  neppuredomiciliati in uno degli Stati partecipanti, purchè abbiano  preso parte ad unaoperazione perfezionatasi  all'interno del  territorio di  uno di  loro.  Ciò che siapprezza  particolarmente  in  un  modello  economico  fortissimanenteglobalizzato, quale quello degli strumenti finaziari. Tutto  quanto  vale,  a  fortiori,  con  riferimento  al  criterio  del  luogo  diemissione dello strumento in quanto capace,  finanche,  di  rendere imponibilioperazioni realizzata su piattaforme di trading esterne ai Paesi aderenti.Alla luce delle peculiarità evidenziate, pare comunque utile sottolineare,in termini generali, che come riconosciuto in via  giurisprudenziale dalla Cortedi  Giustizia212, competenza ed attività dell'Unione in subjecta materia, devonosenz'altro rispettare le vigenti consuetudini internazionali. In altre parole, è ditutta evidenza che la condotta potestativa in  esame, dovrà essere parametrataai canoni di legittimità imposti dalla normativa da ultimo menzionata. In talecontesto, benchè non sia rinvenibile un generale divieto all'esercizio di poteriaventi carattere extraterritoriale, l'esercizio legittimo di siffatto potere postulal'esistenza di un adeguato link con i destinatari delle norme213 e/o con l'ambitodi applicazione territoriale214. Il  tutto,  secondo  i  criteri  generali  efficacemente  individuati  dallaGiurisprudenza  CEDU  ed  in  aderenza  ai  quali  si  pone  una  consolidatadottrina215.  Analoghe  considerazioni  valgono  con  riferimento  alla  tutela  deidiritti umani, il cui necessario rispetto coinvolge, ovviamente, anche l'esercizio212 Cfr. Sentenze CGUE  del 17.11.1992 C-289/90;  del 16.6.1998  C-162/96;  del 21.12.2011  C-366/10.
213 Rinvenibile nella cittadinanza.
214 Cfr.  a titolo esemplificativo, American Law Institute,  Restatement of the Law. The Foreign
Relations  of  the  United  States,  Vol.  1,  3rd  edn,  1988 secondo  cui,  “correctly  reflects  the  main
connecting factors that can be regarded as legitimate under the territoriality principle: (a) conduct
that, wholly or in substantial part, takes place within the state’s territory; (b) the status of persons,
or interests in things, present within the state’s territory; or (c) conduct outside the state’s territory
that has or is intended to have substantial effect within its territory”.
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dell'attività  impositiva  in  esame.  Non può essere  negata,  peraltro,  la  visioneevolutiva  dell'istituto  che  ha  recentemente  interessato  il  patto  sui  dirittieconomici  sociali  e  culturali  può  avere  in  materia  riconoscendo  maggioreportata ai precetti ivi indicati. Infatti, non solo si è inteso fornire una visioneampia  degli  obblighi  sanciti  dal  Patto,  i  quali  includono  anche  le  attività(extraterritoriali)  esercitate  dai  contraenti  in  seno  alle  organizzazioniinternazionali,  nei  rapporti  con  le  società  transnazionali  e  ai  fini  dellaregolamentazione  delle  loro  attività,  nella  cooperazione  alla  sviluppo,nell'applicazione di sanzioni economiche e nella conclusione, interpretazione oapplicazione  di  accordi  internazionali216.  Ma,  bensì,  si  è  proceduto  ad  unadefinizione di detti obblighi217 con specifico riferimento ad azioni o omissionidegli Stati che, poste in essere all'interno o al di fuori del territorio nazionale,producono effetti sul godimento dei diritti umani in uno stato straniero, nonchégli obblighi di agire individualmente o collettivamente tramite la cooperazioneinternazionale per la realizzazione dei diritti umani a livello universale. Alla luce di quanto esposto in termini generali, con specifico riferimentoalla  fattispecie  in  esame,  pare  legittimo ritenere  che nonostante  l'interventoproposto  in  essere  dalla  Commissione  (i.e.  l'adozione  di  una  proposta  diDirettiva), sia volto a garantire armonizzazione fra differenti sistemi fiscali, glieffetti extraterritoriali che la normativa in commento è intenzionata a produrredevono essere comunque subordinati all'esistenza di una rilevante e definitacorrelazione fra ente impositore e soggetto passivo, od operazione finanziaria,oggetto di tassazione. 
215 F.A. Mann, The Doctrine of Jurisdiction in International Law, Twenty Years Later, Vol. 3, 1984;R. Bernhardt, Encyclopaedia of Public International Law, 1997, pp. 55–59; I. Brownlie,  Principles
of International Law, 5th edn, 1998, pp. 287, 301, 312–314.
216 S. Narula, International financial institutions, transnational corporations and dutis of States, InNY University Public Law and Legal Theory Working Papers 2011, n. 298.
217 Cfr. A. Viterbo,  L'applicazione extraterritoriale del Patto internazionale sui diritti economici,
sociali e culturali: i Principi di Maastricht del 2011, in Diritti umani e diritto internazionale, n. 6 –2012, pp. 210 – 216.
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Del  resto,  ragionando  in  via  analogica,  è  indubbio  che  in  materia  dicrediti  di  imposta,  la  fruibilità  degli  stessi  in  uno  stato  differente  rispetto  aquello  in  cui  sono  maturati,  è  ammessa  solo  ed  esclusivamente  ovespecificamente prevista a livello di diritto internazionale quale eccezione allaregola generale volta a vietare l'operatività di tale meccanismo218. Non si vedeper  quale  motivo  dovrebbe  essere  consentita  una  operazione  impositiva  intermini inversi nel medesimo quadro normativo.
2.4 IL CONCETTO DI COOPERAZIONE STRUTTURATA  A fronte del sistema meglio delineato al paragrafo che precede secondocui  è  previsto  che  alcuni  Paesi  possano  realizzare  meccanismi  cooperativimaggiormente  intensi  con  specifico  riferimento  a  materie,  di  volta  in  voltaindividuate, a livello di fonti primarie sono rinvenibili ipotesi in cui un siffattomeccanismo  è  previsto,  in  pianta  stabile,  con  riferimento  a  politicheparticolarmente sensibili. In tal senso si parla delle c.d. cooperazioni rafforzate“strutturate”.In  tale  contesto  risulta  apprezzabile,  in  primo  luogo,  la  disciplinadell'Unione economica e monetaria219, la quale prevede la non applicazione dialcune di comuni disposizioni ai c.d. Stati “con deroga”, ossia quelli non facenti
218 Cfr. D. G. Hill,  Constitutional Power and Extraterritorial Enforcemente, in UNSW Law Journal,1996, pp. 45 e47.
219 Per una disamina della materia Cfr. F. Snyder, EMU - Integration and differentiation: metaphor
for European Union, in P. Craig e G. De Búrca, a cura di,  The Evolution of Eu Law, 2011, pp. 687-716; F. Giavazzi e A. Giovannini,  Limiting exchange rate flexibility: the europen monetary system,1989; K. Gretschamann (a cura di), Economic and monetary union: implicatione for National Policy
makers,  1993; W. Molle,  the economics of european integration: theory, pratice, policy,  1997; N.Jabko,  Which economic governance?:  facing up to  problem of divided sovereignty,  SIEPS report2011/02; J. Pisani Ferry, Only one bed for two dreams: a critical retrospective on the debate over
the economic governance of the euro area”, JCMS, n. 4 - 2006, pp. 823 – 844; W. Schelkle, The teory
and practice of economic governance in EMU revisited: what have we learnt about commitment and
credibility ?, JCMS, n.  4 - 2006, pp. 669 – 685.
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parte  della  zona euro220 (politica  che verrà  opportunamente  approfondita  alcapitolo che segue in aderenza alle innovazioni introdotte per far fronte allanota  crisi  dei  debiti  sovrani  che  ha  colpito  differenti  Paesi  UE).  L'idea  diinstaurare una unione economica e monetaria (EMU) è venuta a svilupparsivero la fine degli anni 70, per trovare un primo riconoscimento in seno all'AttoUnico  Europeo  con  l'introduzione  di  uno  specifico  capitolo  inerente  la“Cooperazione in materia di politica economica e monetaria”. A ciò è seguita lasottoscrizione del c.d. rapporto sull'Unione economica e monetaria redatto dalcomitato Delors221 che ha gettato le basi dell'EMU. Alla CIG del 1990-1991 si èdeciso,  poi,  di  incorporare  nel  Trattato  di  Maastricht  le  risultanze  di  talerapporto. L'introduzione della moneta unica è avvenuta il primo gennaio 1999con la partecipazione di undici Stati membri (Danimarca, Svezia e Regno Unitoavevano deciso di non partecipare mentre la Grecia non presentava i requisitirichiesti).  Nel  gennaio 2001,  anche la  Grecia entrava a far  parte del  sistemadella moneta unica maturando i requisiti richiesti. Con i successivi allargamenti,inoltre,  veniva  prevista  la  non  automatica  estensione  della  moneta  unica  ainuovi membri, subordinando l'operatività del siffatto meccanismo alla specificaintroduzione,  delle misure all'uopo in relazione alla  situazione economica diogni  singolo  paese,per  il  garantire  il  rispetto  dei  criteri  di  convergenza  diMaastricht.
220Il  processo  evoultivo  di  tale  politica  ha  individuato  tre  differenti  fasi  che  hannorispettivamente sancito: la prima (dal 1° luglio 1990 al 31 dicembre 1993): la libera circolazionedei  capitali  tra  gli  Stati  membri;  la  seconda  (dal  1°  gennaio  1994  al  31  dicembre  1998):  ilcoordinamento delle politiche monetarie degli Stati membri e il rafforzamento della cooperazionetra le banche centrali nazionali degli Stati membri; la terza (dal 1° gennaio 1999): l’introduzioneprogressiva dell’euro e l’attuazione di una politica monetaria unica sotto la responsabilità dellaBanca centrale europea (BCE)
221 Cfr. N. Nuggent, Governo e politiche dell'Unione Europea, cit., p. 23.
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In ragione di tale schema, dal 2007, la Slovenia è stato il primo Stato adadottare la moneta unica222 successivamente seguito da: Cipro223 e Malta224 dal2008;  Slovacchia225 dal  2009;  Estonia226 dal  2011;  Lettonia227 dal  2014;Lituania228  dal 2015.Le principali conseguenze dell'adesione, oltre che nell'adozione di unamoneta  comune,  sono  rinvenibili  nel  fatto  che  le  politiche  monetarie  (ivicomprese quelle inerenti ai tassi di interesse) sono sottratte alle singole volontànazionali  in  favore  di  quella  sovranazionale  comune.  Per  la  concretarealizzazione di detta necessità,  si  utilizzano  specifiche strutture istituzionalipertinenti.  All'istituto  vengono  dedicate  differenti  norme  a  livello  di  fontiprimarie.In  via  generale,  deve  ricordarsi  che  gli  Stati  membri  sono  tenuti  adattuare la loro politica economica (di cui la Politica monetaria costituisce parteintegrante  ed  essenziale),  allo  scopo  di  contribuire  alla  realizzazione  degliobiettivi  dell'Unione  ed  in  maniera  fra  loro  coordinata  sotto  l'egida  delConsiglio che, su raccomandazione della Commissione, è tenuto ad elaborare un
222 Decisione del Consiglio 2006/495-CE del 11 luglio 2006 a norma dell'articolo 122, paragrafo2, del trattato CE per l’adozione da parte della Slovenia della moneta unica il 1° gennaio 2007.
223 Decisione del Consiglio 2007/503-CE del 10 luglio 2007, a norma dell'articolo 122, paragrafo2, del trattato CE relativa all'adozione della moneta unica da parte di Cipro il 1° gennaio 2008.
224 Decisione del Consiglio 2007/504-CE del 10 luglio 2007, a norma dell’articolo 122, paragrafo2, del trattato CE relativa all’adozione della moneta unica da parte di Malta il 1° gennaio 2008.
225 Decisione 2008/608-CE dell’8 luglio 2008, a norma dell’articolo 122, paragrafo 2, del trattatorelativa all’adozione della moneta unica da parte della Slovacchia il 1° gennaio 2009.
226 Decisione del Consiglio 2010/416-UE del 13 luglio 2010, a norma dell’articolo 140, paragrafo2, del trattato, relativa all'adozione dell'euro da parte dell'Estonia il 1° gennaio 2011.
227 Decisione  2013/387-UE  del  9  luglio  2013,  relativa  all’adozione  dell’euro  da  parte  dellaLettonia il 1° gennaio 2014.
228 Decisione del Consiglio 2014/509-UE del 23 luglio 2014, relativa all'adozione dell'euro daparte della Lituania il 1° gennaio 2015.
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progetto di indirizzi di massima per i Paesi membri229. I risultati del progettocosì elaborato devono essere riferiti al Consiglio europeo, il quale, in ragione diquanto appreso in tale sede,  ed a seguito di  dibattito  interno,  provvede alladefinitiva adozione degli stessi dando contestuale informazione, al Parlamentoeuropeo, dei risultati conseguiti. L'attività  di  coordinamento  viene  garantita,  altresì,  anche  in  sede  diconcreta  attuazione  di  quanto  prescritto  dal  Consiglio  nei  termini  sopraindicati,  considerato  che  quest'ultimo,  in  considerazione  delle  relazionipresentate  dalla  Commissione,  sorveglia  l'evoluzione  economica  in  ciascunoStato membro unitamente alle politiche dagli stessi attuate in tale ambito, alfine  di  procedere  regolarmente  ad  una  valutazione  globale  circa  lacorrispondenza  dell'operato  dei  singoli  rispetto  agli  indirizzi  in  parola230.Nell'ipotesi  patologica in cui si accerti una discrasia fra indirizzi di massimaindicati dal Consiglio ed attività concretamente realizzata da un Paese membro,ovvero  che  l'attività  posta  in  essere  da  quest'ultimo  risulti  in  grado  dicompromettere il buon funzionamento dell'UEM, sono applicabili due differenticorrettivi. In  primo  luogo,  la  Commissione  può  rivolgere  un  avvertimento  altrasgressore, rendendo note le proprie opinioni in merito. In secondo luogo, ilConsiglio, su raccomandazione della Commissione, può rivolgere al trasgressorele  necessarie  raccomandazione  circa  il  comportamento  da  tenere,  i  cuicontenuti  possono  essere  anche  resi  noti  al  pubblico.  Alle  pertinentideliberazioni del Consiglio non partecipa il rappresentante dello Stato di cui sidiscute. 
229 Art. 121 TFUE.
230 Ai fini di detta sorveglianza multilaterale, gli Stati membri trasmettono alla Commissione leinformazioni  concernenti  le  misure  di  rilievo  da  essi  adottate  nell'ambito  della  loro  politicaeconomica, nonché tutte le altre informazioni da essi ritenute necessarie. 
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È  ammessa  la  possibilità  di  prestare  assistenza  finanziaria  da  partedell'Unione  ad  uno  dei  suoi  membri  ove  questi  si  trovi  in  difficoltà  o  siaseriamente  minacciato  da  gravi  difficoltà  a  causa  di  calamità  naturali  o  dicircostanze eccezionali  che sfuggono al  suo controllo.  Il  tutto qual eccezioneall'ordinaria  disciplina  in  ragione  della  quale  l'Unione  non  è  tenuta  né  arispondere, né a farsi carico degli impegni assunti dalle Amministrazioni statali,dagli enti regionali o locali,  o altri enti  pubblici,  da altri organismi di dirittopubblico  o  da  imprese  pubbliche  di  qualsiasi  Stato  membro,  fatte  salve  legaranzie finanziarie reciproche per la realizzazione in comune di uno specificoprogetto231.In tale contesto, assume peculiare rilevanza il (noto) divieto per gli Statimembri di evitare disavanzi pubblici eccessivi232. Anche con riferimento a talepeculiare  ipotesi,  vengono  previsti  specifici  rimedi  per  far  fronte  ad  ipotesipatologiche  coinvolgenti  la  violazione del  precetto  in  esame.  Detti  correttiviprevedono un ruolo attivo sia della Commissione233 che del Consiglio. La prima,infatti,  ove  ritenga  che  esita  o  possa  determinarsi  in  futuro  un  disavanzoeccessivo,  trasmette  un  parere  in  merito  sia  allo  Stato  interessato  che  alConsiglio.  Quest'ultimo,  invece,  è  chiamato  ad  esprimersi  sulla  effettivapresenza  (o  meno)  di  un  disavanzo  pubblico  eccessivo  su  proposta  della231 Si tratta della c.d. “clausola di non salvataggio finanziario” di cui all'art. 125 TFUE.
232 Circa la qualificazione di disavanzo pubblico eccessivo, cfr. il Protocollo (12) sulla Proceduraper disavanzi pubblici eccessivi (1992) che indica i valori di riferimento secondo due differentimodalità: “il  3% per il  rapporto fra disavanzo pubblico, previsto o effettivo, e il  PIL ai prezzi di
mercato; il 60% per il rapporto fra il debito pubblico e il PIL ai prezzi di mercato”.
233 A quest'ultima, peraltro, è demandato, in via generale, il compito di sorvegliare l'evoluzionedella  situazione  di  bilancio  e  dell'entità  del  debito  pubblico  dei  Paesi  membri,  a  fine  diindividuare errori rilevanti sulla base di due differenti criteri indicati dall'art. 126 TFUE “a) se il
rapporto tra il disavanzo pubblico, previsto o effettivo, e il prodotto interno lordo superi un valore di
riferimento, a meno che:  - il  rapporto non sia diminuito in modo sostanziale e continuo e abbia
raggiunto un livello che si avvicina al valore di riferimento, - oppure, in alternativa, il superamento
del valore di riferimento sia solo eccezionale e temporaneo e il  rapporto resti vicino al valore di
riferimento;  b)  se  il  rapporto  tra  debito  pubblico  e  prodotto  interno lordo  superi  un  valore di
riferimento, a meno che detto rapporto non si stia riducendo in misura sufficiente e non si avvicini al
valore di riferimento con ritmo adeguato. I valori di riferimento sono specificati nel protocollo sulla
procedura per i disavanzi eccessivi allegato ai trattati”.
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Commissione e tenendo in debita considerazione le osservazioni eventualmenteavanzato dal Paese “sub iudice”. In ipotesi affermativa adotta, a sua volta, unaraccomandazione nei confronti  dello Stato in questione al  fine di far cessarel'illecita  situazione  entro  un  periodo  determinato.  Successivamente  all'inviodella raccomandazione ed in ipotesi di persistente inadempienza, l'Istituzionein parola può decidere di intimare formalmente il  “trasgressore” a prendere,entro un preciso termine, le misure volte alla riduzione del disavanzo ritenutenecessarie  potendo,  allo  scadere  di  detto  termine  “-chiedere  che  lo  Stato
membro  interessato  pubblichi  informazioni  supplementari,  che  saranno
specificate  dal  Consiglio,  prima  dell'emissione  di  obbligazioni  o  altri  titoli;
-invitare la Banca europea per gli investimenti a riconsiderare la sua politica di
prestiti verso lo Stato membro in questione; - richiedere che lo Stato membro in
questione  costituisca  un  deposito  infruttifero  di  importo  adeguato  presso
l'Unione, fino a quando, a parere del Consiglio, il disavanzo eccessivo non sia stato
corretto; -infliggere ammende di entità adeguata”234.Organismo  a  cui  viene  affidato  il  compito  di  sostenere  le  politicheeconomiche  generali  dell'Unione,  è  il  Sistema  europeo  di  banche  centrali(SEBC)235 -il cui obiettivo primario è il mantenimento della stabilità dei prezzied il contenimento dell'inflazione236- è governato dagli stessi organi decisionalidella BCE ossia:  (a) il  Consiglio direttivo che riunisce i  membri del comitatoesecutivo e i governatori delle banche centrali dei Paesi dell'area euro; (b) ilComitato esecutivo che comprende il presidente della BCE, il vicepresidente edaltri quattro membri eletti a maggioranza qualificata dal Consiglio europeo suraccomandazione del consiglio, previa consultazione del Parlamento europeo edel  Consiglio  direttivo.  La  politica  monetaria  dell'Unione,  invece,  è  condotta
234 Cfr. comma 11 art 126 TFUE.
235 Cfr. Protocollo (4) Sullo statuto del Sistema europeo di Banche centrali e della Banca centraleeuropea (1992).
236 Cfr. art. 127 TFUE.
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dall'Eurosistema, quale organismo composto dalla BCE e dalle Banche centralinazionali degli Stati membri la cui moneta è l'Euro. Oltre a quanto sopra previsto in via ordinaria con riferimento a tutti iPaesi membri, si pone il peculiare regime coinvolgente i soli Paesi la cui monetaè  l'euro.  In  riferimento  a  questi  ultimi,  viene  espressamente  riconosciuto  ilpotere del Consiglio di adottare misure in grado di rafforzare il coordinamentoe la  sorveglianza della  disciplina  di  bilancio,  ovvero,  in  grado di  elaborare  irelativi orientamenti di politica economica, vigilando affinchè siano compatibilicon quelli adottati per l'insieme dell'Unione, e garantire la sorveglianza237.Le modalità procedurali a mezzo delle quali procedere sono le medesimesopra descritte con specifico riferimento alla sorveglianza esercitata in tema dicoerenza delle  politiche nazionali  rispetto agli  orientamenti  generali  previstidall'Unione,  nonché  in  tema  di  vigilanza  in  tema  di  disavanzi  sui  pubblicieccessivi. In tali ipotesi, solo i membri del Consiglio che rappresentano gli Statimembri di cui moneta è l'euro prendono parte al voto sulle pertinenti misure. È  di  immediata  evidenza  l'utilizzazione  del  sistema  IstituzionaleUnionale a beneficio di  solo alcuni Paesi  facenti  parte dell'organizzazione inparola al fine di sviluppare una attività di maggiore coesione rispetto ad unaspecifica  e  circoscritta  politica.  La  sovrapponibilità  di  medesimi  meccanismidecisionali  è  espressamente  riconosciuta  a  livello  di  fonti  primarie,  mutatismutandis,  con  riferimento  alle  deliberazioni  riguardanti  i  soli  Paesi  la  cuimoneta  è  l'Euro.  Parimenti,  è  espressamente  riconosciuta  a  livello  di  fontiprimarie la partecipazione alle votazioni in seno al Consiglio (rilevantissime inmateria)  ai  soli  rappresentanti  degli  Stati  facenti  parte  del  peculiaremeccanismo di cooperazione in esame. In altre parole, s'impone in materia una evidente volontà di realizzare ungruppo asimmetrico di politiche. Da un lato, ci si trova di fronte a previsioni
237 Cfr. art. 136, ibid..
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specifiche e puntuali in materia di politica monetaria, delineate e definite dallasola  Unione  (per  gli  Stati  la  cui  moneta  è  l'euro).  Dall'altro,  un  più  ampiosistema caratterizzato dal riconoscimento, in capo ai Paesi membri, di un ampiocontrollo  delle  proprie  politiche  fiscali  ed  economiche,  entro  i  limiticonsentiti238. Tale prospettiva enfatizza una concezione dell'EMU quale sistemadecentralizzato di  governance fiscale,  in  seno al  quale  i  singoli  mantengono,comunque,  la  propria  sovranità.  Il  tutto,  quale  risultato  dell'esposizione  almercato unico e del regime di concorrenza fra Stati membri. I limiti previsti in capo agli Stati membri sono, nel tempo, aumentati inragione del Patto di Stabilità e crescita, fondato sugli artt. 121 e 126 TFUE il cuicontenuto è stato sopra meglio evidenziato239 in ragione delle c.d. “preventivearm” e “corrective arm” al fine di penalizzare e disincentivare, il più possibile,condotte  illecite,  secondo  un  sistema  che  ha  inteso  realizzare,  nei  fatti,  unpeculiare  “ricorso  per  infrazione”  in  seno  al  quale  il  ruolo  ordinariamentericonosciuto alla Corte di Giustizia viene esercitato dal Consiglio.Come  efficacemente  evidenziato240,  anche  a  seguito  della  riforma  diLisbona  che  ha  apportato  marginali  innovazioni  della  disciplina,  il  sistemacontinua ad essere modellato secondo le medesime modalità prescritte con il
238 Cfr. A. Hinarejos, Fiscal federalism in the european Union: evolution and future choices for EMU,in CMLR, n. 3 2013, pp. 1624 -1625.
239 Le origine del Patto sono rinvenibili nella Risoluzione del Consiglio europeo del 17.6.1997,pubblicata in GUUE, C 236 del 2.08.1997. Questa apriva la strada all'adozione di due differentiRegolamenti:  il  Reg.(CE)  1466/97 del  Consiglio  del  7  luglio  1997 per  il  rafforzamento dellasorveglianza  delle  posizioni  di  bilancio  nonché  della  sorveglianza  e  del  coordinamento  dellepolitiche economiche, pubblicato in GUCE L 209 del 2.8.1997, pagg. 1 - 5; Reg. (CE) 1467/97 delConsiglio del 7 luglio 1997 per l'accelerazione e il chiarimento delle modalità di attuazione dellaprocedura per i disavanzi eccessivi, pubblicato in GUUE L 209 del 2.8.1997, pagg. 6 - 11; ed il Reg.(CE). Le successive modifiche sono rinvenibili nel menzionato Protocollo (12) sulla procedura deidisavanzi  eccesivi  (1992);  Nel  Reg.  (CE) 1055/2005 del  consiglio  del  27 giugno 2005 che haemendato il Reg. (CE) 1466/1997, pubblicato in GUUE L 174 del 7.7.2005, pp. 1 - 4; Reg. (CE)1056/2005  del  Consiglio  del  27  giugno  2005  che  modifica  il  regolamento  (CE)  n.  1467/97,pubblicato in GUUE L 174 del 7.7.2005, pp. 5- 9.
240 Cfr.  G.  Peroni,  Il  Trattato  di  Lisbona  e  la  crisi  dell'Euro:  considerazioni  critiche,  in  Studisull'integrazione europea,  n. 4 – 2011, p. 983.
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trattato di Maastricht, a sua volta plasmato sul menzionato rapporto Delors. Inbuona sostanza una sistema duale, il quale, si pone in assoluta aderenza ad unaconcezione della politica economica da intendersi quale insieme di disposizioniaventi  carattere  macro-economico  volte  a  prescrivere  un  livello  minimo  dicoordinamento  in  sede  di  programmazione  economica.  Il  tutto,  garantendosignificativa portata alle specificità presenti negli assetti istituzionali di ciascunStato membro. La concettualizzazione posta alla base di tale scelta è quella direalizzare  una integrazione “silente”,  capace di  imporsi  da un punto fattualepiuttosto  che  sistematico  –  normativo  i  cui  effettivi  benefici  paiono,  oggi,quantomeno in discussione.In  un  sistema  in  cui  viene  garantita  la  condivisione  delle  medesimeregole  di  mercato  (mercato  unico)  ed  in  cui  ciascun  Paese  risponde  delleproprie scelte finanziarie, gli stessi dovrebbero essere spinti a emulare, ex sé, leprassi economiche degli Stati virtuosi, per come concretamente manifestatesi,in ragione dei differenti indicatori economici. In opposizione a ciò si pone, però,la  natura  indivisibile  della  politica  monetaria,  stante  l'intercorsa  e  pienacessione di sovranità in materia. Le  due  politiche,  seppur  disciplinate  in  maniera  differente,  debbonoessere  comunque  realizzate  e  perseguite  parallelamente.  Pare  impossibile,infatti,  mantenere  la  stabilità  dei  prezzi  ed  il  contenimento  dell'inflazione,mediante  la  sola  (bemchè  forte)  politica  monetaria  dovendo,  a  contrario,  lastessa risultare affiancata da efficaci interventi di politica economica241. Certo èche i differenti sistemi di governo degli Stati membri non facilitano tale attività.Se, da un lato, a tal fine i principali limiti di attuazione di un disegno condivisosono  insiti  nella  scarsa  incisività  e  forza  vincolante  del  sistema  dicoordinamento, dall'altro, il rimedio a tale deficit passa attraverso un maggiorericonoscimento dei compiti attribuiti all'istituzione sovranazionale.  A ciò si ècercato di dare risposta con gli interventi adottati, dal 2010 in poi per far fronte241 A  titolo  esemplificativo  possono  essere  ricordati  differenti  profili  coinvolgenti  la  spesapubblica, l'imposizione fiscale e la politica dei redditi. 
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alla crisi  economica ed alla speculazione sui titoli  di stato di alcuni Paesi indifficoltà (meglio delineata al capitolo che segue), anche se una vera e propriacessione  di  sovranità  dovrebbe  comportare  un  generale  ripensamento  deimeccanismi  istituzionali  che  governano  la  politica  in  esame,  in  termini  dimaggiore  democraticità.  Non  può  essere  taciuto,  infatti,  che  il  sistemaattualmente  in  vigore  tende  a  porre  ai  margini  l'attività  delle  istituzionidirettamente rappresentative degli interessi dell'Unione, in favore di Consiglio eConsiglio europeo in seno ai quali, come noto, i principali autori sono gli Statimembri.Secondo esempio di cooperazione strutturata è costituito dalla disciplinainerente la politica di sicurezza e difesa comune242. Per espressa disposizionedel NTUE, infatti, viene sancito che gli Stati membri che rispondono a criteri piùelevati  in  termini  di  capacità  militari  e  che  hanno  sottoscritto  impegni  piùvincolanti in materia ai fini delle missioni più impegnative, possono instaurareuna cooperazione strutturata permanente. A tal fine, gli Stati in grado di fornire il  proprio contributo secondo lemodalità  di  cui  sopra,  risultano  tenuti  a  notificare  la  loro  intenzione  diprocedere a tale meccanismo di integrazione differenziata al Consiglio e all'AltoRappresentante  dell'Unione  per  gli  affari  esteri  e  la  politica  di  sicurezza.  Ilprimo,  è  tenuto  ad  esprimersi  sulla  richiesta  mediante  deliberazione  amaggioranza qualificata,  previa  consultazione del  secondo243.  Parallelamente,sempre  il  Consiglio  è  tenuto  ad  esprimersi  in  caso  di  perdita  dei  requisiti
242 Cfr.  Artt.  42  -  46  NTUE;  Per  un  approfondimento  cfr. M.  E.  Smith,  Europe’s  Foreign  and
Security  Policy:  The  Institutionalization  of  Cooperation,  2004;  G.  Grevi,  D.  Helly  e  D.  Keohna,
European Security and Defence Policy: The First Ten Years, 2010; A. Sari, Status of Forces and Status
of Mission Agreements under the ESDP: the Eu evolving practice,  EJIL, n. 1-2008, pp. 67-100; F.Mèrand,  S.  C.  Hofmann  e  B.  Irondelle,  Governance  and  State  Power:  A  Network  Analysis  of
European Security, in Journal of Common Market Studies, n. 1 – 2011, pp. 121-147.
243 Alla votazione prendono parte solo i rappresentanti degli Stati membri che partecipano allacooperazione, mediante utilizzo del criterio della c.d. “doppia maggioranza”.
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legittimanti l'ingresso244, con sospensione della partecipazione del membro inquestione mediante deliberazione a maggioranza qualificata245. Per  quanto  concerne  le  deliberazioni  inerenti  decisioni  eraccomandazioni  del  Consiglio  assunte  nel  quadro  della  meccanismo  dicooperazione  permanente  in  esame  (purchè  differenti  da  quelle  aventi  adoggetto la composizione del meccanismo stesso per le quali vigono disposizioniad hoc), viene previsto il quorum dell'unanimità.Ulteriori e significative specificazioni sono fornite, poi, dal Protocollo (n.10) del Trattato sull'Unione europea (2007) mediante puntuale individuazionedelle condizioni legittimanti la relativa partecipazione ed alle regole di condottache i consociati si impegnano a perseguire. Con  riferimento  al  primo  requisito,  viene  prevista  la  possibilità  diprocedere più intensamente allo sviluppo delle capacità di difesa dell'Unione,sia  mediante  l'incrementazione  dei  contributi  nazionali,  sia  mediante  lapartecipazione,  se  del  caso,  a  forze  multinazionali,  ai  principali  programmieuropei di equipaggiamento e all'attività dell'Agenzia nel settore dello sviluppodelle  capacità  di  difesa,  della  ricerca,  dell'acquisizione  e  degli  armamenti.  Aquanto enunciato  deve  aggiungersi  l'espressa  specificazione in  ragione  dellaquale ciascun candidato deve essere  comunque in grado di:  fornire  unità dicombattimento mirate alle missioni previste (compresi supporto e logistica) edin grado di intraprendere missioni per garantire il mantenimento della pace, laprevenzione  dei  conflitti  ed  il  rafforzamento  della  sicurezza  internazionale,conformemente alle rispettive norme costituzionali246, entro un termine da 5 a
244 Ove, invece, un Paese membro decida volontariamente di cessare la propria partecipazionesarà tenuto a darne comunicazione al Consiglio, il  quale, dovrà limitarsi a prendere atto dellavolontà così manifestata.
245 Alla votazione prendono parte solo i rappresentanti degli Stati membri che partecipano allacooperazione escluso quello del paese per cui si procedere, mediante utilizzo del criterio della c.d.“doppia maggioranza”.
246 Cfr. art. 42 NTUE.
111
30 giorni e sostenibili per un periodo iniziale di 30 giorni prorogabili fino adalmeno 120 giorni.Con  riferimento  al  secondo  requisito,  viene  previsto  l'impegno  dicontinua cooperazione in merito alle spese necessarie per gli investimenti inmateria  di  equipaggiamenti  per  la  difesa;  la  progressiva  armonizzazionedell'identificazione  dei  bisogni  militari  di  ciascun  Paese,  con  possibilità  dimettere in comune mezzi e capacità al fine di ravvicinare, per quanto possibile,gli  strumenti  militari  utilizzati;  adottare  misure  concrete  per  rafforzaredisponibilità,  flessibilità,  schierabilità  delle  forze  mediante  individuazione  diobiettivi  comuni;  l'adozione  delle  misure  necessarie  per  colmare,  ancheattraverso  approcci  multinazionali  e  senza  pregiudizio  degli  impegni  che  liriguardano in seno al Patto Atlantico, le criticità riscontrate.Da  contraltare  al  carattere  indubbiamente  e  spiccatamenteintergovernativo del  meccanismo di cooperazione in esame, in seno al  qualeogni  decisione  viene  demandata  al  Consiglio,  si  pone,  la  figura  dell'Altorappresentante (i.e. alla Commissione) a cui vengono, però, attribuite funzioniconsultive e di costante informazione, nonchè l'Agenzia europea per la difesa247.Quest'ultima, è tenuta a coadiuvare Consiglio e Stati membri nel loro impegnoper migliorare le capacità di difesa dell'Unione nel settore della gestione dellecrisi e di sostenere la PSDC. La medesima, è posta sotto l'autorità ed il controllopolitico del Consiglio che annualmente stabilisce gli orientamenti da seguire inordine all'attività della stessa, ed è composta da un rappresentante per ciascunStato membro, ad eccezione della Danimarca.Circa  la  composizione  dell'organismo  in  esame  (il  quale  gode  dipersonalità giuridica),  si  possono annoverare il  capo dell'Agenzia,  il  comitatodirettivo e il  direttore esecutivo. Il  primo, è l'Alto rappresentante dell'Unione
247 Protocollo (n.  10) sulla cooperazione strutturata permanente istituita dall'articolo 42 delTrattato sull'Unione europea (2007), art. 3.; Azione Comune 2004/551/PESC del Consiglio del 12luglio  2004,  pubblicata  in   GUUE  L-245  del  17.7.2004  modificata  dalla  Azione  Comune2008/299/PESC del 7.4.2008, pubblicata in GUUE L-102 del 12.4.2008.
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per  gli  affari  esteri  e  la  politica  di  sicurezza,  quale  responsabiledell'organizzazione  generale  e  del  funzionamento  dell'Agenzia;  il  secondo  ècomposto  da  un  rappresentante  di  ciascuno  degli  Stati  membri248 e  da  unrappresentante  della  Commissione  e  costituisce  l'organo  decisionaledell'Agenzia; il terzo, infine, è nominato dal Comitato direttivo per un periodo ditre anni e svolge il ruolo di capo del personale dell'Agenzia e di responsabile delcontrollo e del coordinamento delle singole unità funzionali.Infine,  quale  ultimo  marginale  esempio  di  cooperazione  strutturatapermanente, merita di essere ricordata la disciplina relativa alla cooperazionedi  polizia  e  giudiziaria in  materia penale  aventi  dimensione transazionale249.Infatti, nell'ipotesi in cui una proposta di Direttiva vertente su tali ambiti e voltaa  facilitare  il  riconoscimento  reciproco  delle  sentenze  e  delle  decisionigiudiziarie venga ritenuta, da parte di un membro del Consiglio, di portata taleda  incidere  su  aspetti  fondamentali  dal  proprio  ordinamento  giuridico,quest'ultimo può sospendere l'adozione di detto atto con contestuale possibilitàdei rimanenti Stati di attuare una cooperazione rafforzata in detto settore. Intale ipotesi, la cooperazione rafforzata in parola, si considererà concessa con lasemplice notifica a Consiglio e Commissione della volontà di utilizzare siffattomeccanismo. 
2.5  IL CONCETTO DI INTEGRAZIONE DIFFERENZIATA SULLA BASE DI ACCORDI DI DIRITTO  
INTERNAZIONALE  Sono  frequenti  le  ipotesi  in  cui  alcuni  Stati  membri  hanno  intesorealizzare  strumenti  di  integrazione,  andando  al  di  fuori  dell'ordinamento
248 I membri rappresentanti possono variare, secondo differenti composizioni a seconda dellespecifiche materie  di  volta  in volta  trattate  (es.  Ministri  della  difesa,  direttori  nazionali  dellaricerca nel settore della difesa, direttori nazionali degli armamenti).
249 Artt. 82; 86; 87 TFUE.
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dell'Unione, per istituire meccanismi vincolanti sul piano internazionale250. Gliinterventi  risultano  piuttosto  eterogenei  e  diversificati,  motivo  per  cui  si  èinteso  procedere,  in  primo  luogo,  ad  una  sintetica  individuazione  degliinterventi posti in essere ed, in secondo luogo, all'individuazione di elementicomuni alle esperienze realizzate.Un  primo  esempio,  è  costituito  da  accordi  che  hanno  previsto  unadisciplina comune ad alcuni Paesi membri poi integrata nei Trattati Istitutivi.Costituisce  un  noto  precedente  di  integrazione  differenziata  basata  su  talesistema  quello  venutosi  a  creare  con gli  accordi  di  Schengen del  14 giugno1985251.  In tale data,  infatti,  cinque degli  allora nove Stati  membri dell'alloraComunità,  decisero  di  sottoscrivere  un  accordo  relativo  all'eliminazionegraduale dei controlli alle frontiere. Le ragioni che hanno spinto i firmatari allastipulazione del Trattato in esame sono rinvenibile nelle peculiari condizionigeografiche degli stessi (Belgio, Francia, Germania, Lussemburgo e Paesi Bassi),in aderenza alla decisione di principio adottata dal Consiglio europeo riunitosi aFontainbleau il 25-26 giugno all'esito del quale si ritenne “indispensabile che la
Comunità risponda all'attesa dei popoli europei adottando le misure idonee  a
rafforzare  ed  a  promuovere  la  sua  identità  e  la  sua  immagine  presso  i  suoi250 Per una efficace disamina dell'istituto,  cfr.  L.  S. Rossi,  Le Convenzioni fra gli  Stati  membri
dell’Unione europea, Milano, 2000.
251 Circa  una  sintetica  disamina  degli  interventi  realizzati  in  tale  ambito  cfr.  B.  De  Witte,
European Stability Mechanism and Treaty on stability, coordination and governance: role of the EU
institutions  and  consistency  with  EU  legal  order,  in  Panel  I  -  Flexibility  and  differentiated
integration  under  Lisbon treaty,  p.  14  “There  are  numerous  examples  of  international  treaties
concluded  between  member  states  of  the  EU  ever  since  the  1950’s,  in  areas  such  as  tax  law,
environmental protection,  defence,  culture and education.  An early example was the creation in
1960 of Eurocontrol, an international organization charged with common air traffic management
tasks by eight European states, including five of the six European Community countries. Although
the  European  Community  gradually  developed  its  own  aviation  regulations,  Eurocontrol  has
maintained its existence as a separate interna tional organization with a complex legal relation to
the European Union. The most prominent example of an interse agreement (that is: an agreement
between some but not all the EU member states) was the Schengen cooperation regime, composed
of a first Agreement signed in 1985, and an implementing Convention adopted in 1990. The Schenge
n instruments were expressly presented as an interim arrangement in preparation of a final regime
at the level of the European Community, rather than as a separate and rival co-operation regime.
The same was true for the Social Policy Agreement concluded, as a separate part of the Maastricht
Final Act, between 11 of the then 12 member states; and for the Prüm Convention later on.”
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cittadini  e  nel  mondo”  con  richiesta  agli  Stati  membri  di  “mettere  molto
rapidamente allo studio le misure che potrebbero permettere di giungere  entro
un termine ravvicinato e comunque entro la  fine  del  primo semestre 1985...la
soppressione  di  tutte  le  formalità  di  polizia  e  di  dogana  alle  frontiere
intercomunitarie per la circolazione delle persone”.Tale accordo, già di per sé riportante un elenco di misure circostanziate,è stato poi ripreso successivamente nella convenzione firmata il 19 giugno 1990(c.d. Convenzione di applicazione Schengen) entrata in vigore il 19 marzo 1995con l'adesione di ulteriori Stati252. L'anno successivo all'entrata in vigore dellaConvenzione,  era  già  contemplata  nel  quadro  della  CIG  che  ha  condottoall'adozione  del  Trattato  di  Amsterdam,  l'opportunità  di  integrare  la  stessaall'interno dell'ordinamento UE253. Il primo magio 1999 (i.e. dopo quattro annidi effettiva applicazione), con l'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, èintercorsa l'incorporazione in parola. Una rilevante peculiarità del sistema venutosi, così, a creare è insita nellacircostanza per cui l'originario Trattato del 1985 non attribuiva nessun ruoloalle Istituzioni dell'allora Comunità, ivi compresa la Corte di Giustizia, estraneea  detto  accordo  internazionale  che,  invece,  hanno  visto  riconoscersicompetenza in materia con l'introduzione della normativa in seno al sistema UEin ragione del processo meglio descritto sopra.
252 Per una disamina dei diversi aspetti degli accordi v. per tutti: Curtin e Meijers, The Principle
of Open Government in Schengen and the European Union: Democratic Regression, in CMLR, 1995,p.  391 ss.;  Fridegotto,  L'accordo di  Schengen:  riflessi  internazionali  ed interni  per  l'Italia ,  in B.Nascimbene  (a  cura  di),  Da  Schengen  a  Maastricht  Apertura  delle  frontiere,  cooperazione
giudiziaria di Polizia, Milano, 1995; O'Keffe,  Schengen Convention: A suitable Model for “Europan
Integration”, in Yearbook of Eu. Law, 1991, p. 185 ss.; 
253 Sul punto pare particolarmente esemplificativa la chiarificazione fornita da L. S. Rossi,  Le
convenzioni fra gli Stati membri dell'Unione europea, cit., p. 255 “Il Trattato di Amsterdam rivela
innanzitutto  la  volontà  di  'assorbire',  ove  possibile,  le  convenzioni  internazionali  all'interno
dell'ordinamento  comunitario.  Utilizzando  uno  schema  'hegheliano',  si  può  affermare  che,  se
l'integrazione comunitaria attraverso le procedure previste dai Trattati istitutivi rappresenta la tesi
e la cooperazione a livello internazionale si pone come antitesi, il Trattato di Amsterdam persegue
la sintesi delle fasi precedenti”.
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Tuttavia, la Convenzione conteneva diverse clausole di compatibilità conaltri strumenti, fonti di obblighi per i contraenti sia a livello internazionale254che  dell'UE,  ciò  che  merita  un  necessario  approfondimento.  Già  in  sede  dipreambolo,  infatti,  veniva  effettuato  un  esplicito  riferimento  all'AUE  ed  allarelativa istituzione di uno spazio unico senza frontiere, quale fine perseguitoanche dai contraenti con il Trattato in esame. Era presente, altresì, una specificaclausola  di  de-connessione  che  condizionava,  in  via  generale,  l'applicabilitàdelle disposizioni della Convenzione alla normativa di derivazione UE. Inoltre,poiché medio tempore fra la convenzione del 1990 e l'accordo di applicazioneera entrato in vigore il Trattato di Maastricht, erano stati apportati i correttivinecessari  al  fine  di  consentire  l'adeguata  aderenza  a  tale  testo  di  riformaprecisando, finanche, il rapporto fra Accordi di Schengen e le convenzioni chesarebbero state adottate nell'ambito del (allora) terzo pilastro.Infatti, nell'ipotesi in cui alcuni Stati membri avessero deciso di stipularedelle convenzioni per la realizzazione di uno spazio senza frontiere interne, leParti  contraenti  si  sarebbero  comunque  dovute  accordare  in  merito  allemodalità da seguire al fine di assicurare un efficace raccordo fra Convenzione di
254 Al  fine  di  prevedere  un  regime  di  coordinamento,  il  Trattato  conteneva  specifichedisposizioni  di  compatibilità  nel  titolo  VIII  (Disposizioni  finali)  e  richiamava  differenticonvenzioni fra cui, a titolo esemplificativo, si ricorda: La Convenzione di Ginevra del 28 luglio1951 relativa allo status d rifugiati come emendata dal protocollo di New York del 31 gennaio1967, cui già il Titolo I rinviava per le definizioni di domanda di asilo, di richiedente asilo e diesame  della  domanda.  L'art.  135  conteneva  una  clausola  generale  di  compatibilità  con  dettistrumenti internazionali simile a quella prevista dall'art. 134 per il diritto (allora) comunitario,prevedendo che le proprie disposizioni “facevano salve quelle della Convenzione di Ginevra e delProtocollo di New York. La Convenzione sanciva anche, a più riprese, la necessità di rispettare ledisposizioni della Convenzione del Consiglio d'Europa del 28 gennaio 1981 sulla protezione dellepersone nei riguardi del trattamento automatizzato dei dati di natura personale (artt. 38, 94, 115,117, 126). Gli artt. 115, 117 e 127 richiamavano anche la Raccomandazione del 17 settembre1987  del  Comitato  dei  Ministri  del  Consiglio  d'Europa  relativa  all'uso  dei  dati  personali  nelsettore  di  polizia.  Altre  disposizioni  erano  richiamate  a  vario  titolo,  a  volte  per  sancirnel'osservanza, in toto o di singole disposizioni, altre volte per dichiarare che la Convenzione miravaa  completare  il  contenuto  delle  stesse  quali,  a  titolo  esemplificativo:  La  Convenzione  del  7settembre  1967  relativa  alla  mutua  assistenza  doganale,  la  Convenzione  21  marzo  1983  sultrasferimento delle persone condannate, la Convenzione europea sul controllo dell'acquisizione edella detenzione delle armi da fuoco.
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Schengen e siffatti accordi riconoscendo un ruolo di particolare rilevanza allaprima. Da un punto di vista istituzionale assume rilevanza il titolo VII di dettaConvenzione.  In  tale  ambito,  viene  attribuito  ruolo  primario  al  Comitatoesecutivo, organo di peculiare importanza per il funzionamento degli Accordi, acui  era  affidato  il  compito  di  vigilare  sulla  corretta  applicazione  dellaConvenzione.  Tale comitato,  formato da un rappresentante per ciascun Statocontraente,  adottava  le  proprie  deliberazioni  all'unanimità  e  si  riuniva,  arotazione, nel territorio dei Paesi membri255.Il  medesimo  strumento  di  integrazione  è  stato,  poi,  successivamenteattuato  con  la  stipulazione  del  trattato  riguardante  l'approfondimento  dellacooperazione  transfrontaliera  al  fine  di  lottare  contro  il  terrorismo,  lacriminalità transfrontaliera e l'immigrazione illegale del 27 maggio 2005 ( C.d.Trattato di Prüm). Con tale atto, infatti, sette Stati membri dell'Unione (Germania, Austria,Belgio, Paesi Bassi e Spagna), decisero di creare un sistema volto a realizzareuna serie di cooperazioni più strette, collegate alle materie del c.d.  spazio dilibertà,  sicurezza  e  giustizia  a  mezzo  di  una  cooperazione  intergovernativasenza appoggio delle Istituzioni UE e senza controllo giurisdizionale da partedella  Corte  di  Giustizia.  Dopo  la  stipulazione  del  Trattato,  si  era  deciso  disottoscrivere un successivo accordo attuativo nel  2006 e,  nel  frattempo,  unaserie di altri Stati avevano notificato la loro intenzione di entrare a far partedell'accordo in esame. 
255 Circa  detto  organo  sono  state  avanzate  differenti  perplessità  rispetto  alla  mancatatrasparenza delle proprie decisioni; Cfr. Risoluzione del Parlamento Europeo del 15.7.1993 sullaCooperazione nei settori della Giustizia e degli Affari interni pubblicata in GUCE 20.9.1993 C -255,p.  168. in  occasione del quale  l'Istituzione in esame riferiva “Deplora che la cooperazione nei
settori della giustizia e degli  affari  interni si  sia esplicata a Maastricht per lo più al di fuori de
Trattato  CEE,  con  il  risultato  che  vengono  a  mancare  un  effettivo  controllo  parlamentare  e
giudiziario oltre che procedure decisionali democratiche in un settore che vede direttamente messi
in causa i diritti dei cittadini”.
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L'aderenza del tenore testuale del trattato di  Prüm con l'ordinamentodell'Unione risultava comunque assicurata da due differenti punti di vista. Inprimo luogo a mezzo di  una specifica  clausola di  de-connessione in  ragionedella  quale  l'applicabilità  della  convenzione,  risultava  espressamentesubordinata alla compatibilità della stessa con il  diritto di derivazione UE. Insecondo  luogo  dall'espressa  previsione  di  disapplicazione  della  fonteinternazionale  in  ipotesi  di  adozione  da  parte  dell'Unione  di  regolamentiriguardanti il settore di applicazione del trattato  256. Circostanze in ordine allaquali  si  decise  di  procedere  all'integrazione  della  convenzione  all'internodell'ordinamento dell'Unione.In  tale  prospettiva,  paiono  di  primaria  rilevanza  la  Decisione  delConsiglio  2008/615/GAI257 sul  potenziamento  della  cooperazionetransfrontaliera,  soprattutto  nella  lotta  al  terrorismo  e  alla  criminalitàtransfrontaliera,  che  recepiva  gli  elementi  fondamentali  del  Trattato  e  laDecisione del Consiglio 2008/616/GAI258 relativa all'attuazione della Decisione2008/615.  Analogamente  a  quanto  avvenuto  con  riferimento  al  sistemaSchengen,  l'applicazione  dei  principi  e  delle  regole  contenute  nella  fontepattizia  in  esame  sono,  così,  entrati  nella  competenza  delle  istituzionidell'Unione.  Vi  è  da  segnalare,  tuttavia,  che  a  mezzo  delle  summenzionatedecisioni,  non  è  avvenuta  l'integrale  incorporazione  del  Trattato  di  Prüm,motivo  per  cui  le  singole  clausole  non assimilate  all'interno  del  sistema  UEcontinuano  a  conservare  la  propria  portata  vincolante  esclusivamente  conriferimento agli Stati firmatari, alla stregua di fonti di diritto internazionale.Parallelamente all'utilizzo di strumenti di diritto internazionale volti astimolare  un  processo  di  integrazione  fra  Paesi  dell'Unione  medianterecepimento  degli  stessi  in  seno  al  sistema  unionale,  si  pongono  ulteriori256 Cfr. art. 47, comma 1 Trattato di Prüm.
257 Pubblicata in GUUE, L – 2010 del 6.8.2008, pp. 1 – 12.
258 Pubblicata in GUUE, L – 2010 del 6.8.2008, pp. 12 – 72.
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accordi  internazionali  sottoscritti  fra  Stati  membri,  ma sganciati  dal  sistemaistituzionale UE e sottesi, in sostanza, a tutelare e garantire peculiari interessiregionali.Tali  tipi  di  accordi,  per  loro  stessa  natura,  risultano  conclusiesclusivamente fra alcuni degli Stati parti di un più ampio trattato multilateralee sono volti ad alterare quest'ultimo limitatamente ai rapporti intercorrenti fra imedesimi259.  La casistica è di rilevanza tale da consentire, in questa sede, unadisamina degli istituti di maggiore rilevanza. Già con il trattato di Roma (art. 233 oggi 350 TFUE), infatti, si era decisodi  valorizzare  una  dimensione  regionale  dei  processi  di  integrazionedifferenziata, posto che in tale sede era stato già riconosciuto che le disposizionidei Trattati istitutivi UE non potevano essere in grado di ostare all'esistenza edal perfezionamento di unioni regionali fra Belgio e Lussemburgo, come pure trail Belgio, il Lussemburgo e i Paesi Bassi, nella misura in cui gli obiettivi di detteunioni regionali non risultassero soddisfatti dal sistema UE. Del  pari,  la  Dichiarazione  Comune  n.  28  sulla  cooperazione  nordicaallegata all'atto di adesione all'Unione europea di Austria, Finlandia e Svezia del1994,  riconosceva  la  compatibilità  di  strumenti  di  cooperazione  regionalerispetto alla normativa europea, posto che in tale sede si dava atto della volontàdi  Svezia,  Finlandia  e  Norvegia,  nella  loro  qualità  di  membri  dell'Unione  diproseguire  la  strumento  di  cooperazione  in  parola  anche  con  altri  Paesi  eterritori.  Peraltro,  la  rilevanza  riconosciuta  ad  accordi  internazionali  in  tale
259 A. Sinagra e P. Bargiacchi, Lezioni di diritto internazionale pubblico, p. 191 ove si è avuto mododi specificare altresì “Per questo tipo di accordi non vale il  generale principio di libertà che, di
solito, è riconosciuto agli Stati parti ai Trattati multilaterali. Escludendo ab initio alcuni Stati dalla
sua  applicazione  ma  producendo,  comunque,  effetti  giuridici  in  un  ampio  contesto  normativo
multilaterale,  ai  sensi  dell'art.  41 della  Convenzione  di  Vienna sui  Trattati,  l'accordo inter  se  è
possibile  solo  se:  1)  espressamente  previsto  dal  trattato;  2)  nel  silenzio  del  trattato  se  non
pregiudica  il  godimento  da  parte  delle  altre  parti  dei  loro  diritti  in  base  al  trattato  né
l'adempimento  dei  loro  obblighi  (in  altre  parole,  se  non danneggia);  3 se  la  modifica  prodotta
dall'accordo inter se non è incompatibile con la realizzazione dell'oggetto e dello scopo del trattato
nel suo complesso”.
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contesto è tale da ritenere compatibili con l'ordinamento dell'Unione financheaccordi bilaterali260. A  fronte  della  sintetica  disamina  in  ordine  alle  esperienze  registratenella prassi, appare opportuno  delineare il perimetro entro al quale gli Statimembri risultano legittimati a stipulare accordi internazionali compatibili conl'ordinamento  dell'Unione.  A  tal  fine,  è  possibile  individuare  una  serie  diparametri comuni, il  rispetto dei quali, è in grado di qualificare la legittimitàdella  condotta  tenuta.  In  via  preliminare,  risulta  necessario  verificare  se  iltrattato in questione riguardi, o meno, un ambito per cui è prevista la materialeapplicazione del Diritto UE, posto che l'esclusione di tale eventualità è in gradodi  garantire  la  massima  libertà  ai  consociati.  Una  volta  appurato  che  laconvenzione ha ad oggetto materie disciplinate dall'organizzazione regionale inparola, allora è necessario utilizzare le regole inerenti il riparto di competenzefra Unione e Stati membri, in ragione delle quali risulta comunque precluso aquesti  ultimi  di  adottare  strumenti  normativi  riguardanti  una  politica  diesclusiva competenza della prima. Ove invece, si tratti di materia di competenzaconcorrente,  sarà  ovviamente  necessario  verificare  il  rispetto  dei  principi  disussidiarietà, proporzionalità e prossimità.Ulteriore elemento di  indagine è rappresentato,  poi,  dalle  modalità dirisoluzione  di  eventuali  incompatibilità  fra  convenzioni  concluse  fra  Statimembri e norme di derivazione UE successive. Stante la natura degli accordi inesame quali vere e proprie fonti esterne all'ordinamento UE, è di tutta evidenzache i medesimi non risultano subordinati a detto sistema normativo, anche se ilprincipio del primato è in grado di riverberare i propri effetti, indirettamente,anche  con  riferimento  ai  rapporti  delle  normative  in  esame  (i.e.  in  sede  diratifica).  Al  fine  di  evitare  che  si  vengano  a  creare  possibili  situazioni  diincertezza circa la reale portata degli obblighi reciprocamente spettanti in capo
260 Si  pensi  ad es.  alla  Convenzione  europea  concernente  la  sicurezza  sociale  dei  lavoratoriemigranti tra Francia e Italia del 27 marzo 1958, ovvero i numerosi accordi bilaterali destinati adevitare le doppie imposizioni tra taluni Stati membri.
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ai contraenti,  in ambito internazionale si registra una consolidata prassi  chepredilige  l'inserimento  di  specifiche  clausole  di  coordinamento,  al  fine  diregolare possibili rapporti di antinomia con con altre fonti convenzionali261.Ove non siano rinvenibili tali clausole capaci di dimostrare una esplicitavolontà dei contraenti in tal senso, risulta dirimente il dettato di cui all'art. 30della  Convenzione  di  Vienna262,  in  ragione  del  quale  vengono  prescrittespecifiche regole in ipotesi di antinomia fra le fonti. Per quanto di interesse inquesta  sede  paiono  di  primaria  rilevanza  il  terzo  ed  il  quarto  commadell'articolo in commento. Il terzo comma sancisce che nell'ipotesi in cui tutte leparti di un trattato anteriore risultino parti del trattato posteriore, senza che ilprimo abbia  avuto termine o la sua applicazione sia stata sospesa, il Trattatoanteriore  non  si  applica  che  nella  misura  in  cui  le  sue  disposizioni  sianocompatibili  con  quelle  del  Trattato  posteriore.  Il  quarto  comma,  invece,regolamenta casi di non esatta sovrapponibilità dei testi secondo due differentiipotesi: (a) ove gli Stati in questione risultino parti di entrambi i trattati, vieneprevista il medesimo criterio  capitolo sopra delineato; (b) ove invece un soloStato risulti parte di entrambi i trattati e l'altro risulti parte di uno solo dei due,il Trattato del quale entrambi sono parte regola i reciproci diritti ed obblighi.Tale disposizione assume rilevanza peculiare in ipotesi di contrasto fraconvenzioni concluse fra Stati membri e norme UE successive.Come sottolineato efficacemente sottolineato263, siffatta previsione trovaapplicabilità  anche  con  riferimento  ai  rapporti  sussistenti  fra  Trattatointernazionale  e  fonti  derivate UE.  A favore  di  tale  ricostruzione depongono
261 Cfr. W. Czaplinski, G. Danilenko, Conflicts of Norms in international Law, in NY -BIL, 1990, p. 3ss., “The best way of avoiding conflicts between treaties is to include compatibility clauses in the
treaty texts”  (p.  13).  Per un’ampia trattazione delle problematiche relative  alla conclusione ditrattati multilaterali successivi riguardanti la stessa materia, si veda A. Aust, Modern Treaty Law
and Practice, Cambridge, 2000, p. 173 ss.; P. Vigni, Concorrenza fra norme internazionali, Milano,2005
262 Cfr. B. Conforti, Diritto Internazionale, 1997, p. 182; P. Strozzi, Il Diritto dei Trattati, 1999, p.70.
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differenti ordini di motivi. In primo luogo, il sistema delle fonti internazionalirisulta  improntato  sul  principio  della  flessibilità,  in  ragione  del  quale  èammessa  la  possibilità  di  un  atto  inferiore  di  derogare  il  contenuto  di  unosuperiore (cfr. rapporto fra trattati e consuetudini).In  secondo  luogo,  una  ulteriore  riconferma  di  detta  peculiarità  èrinvenibile,  in  via  indiretta,  nel  dettato  di  cui  all'art.  351  TFUE,  il  quale,  sipreoccupa  di  prescrivere  la  prevalenza  delle  fonti  pattizie  (bilaterali  omultilaterali)  sul  diritto  di  derivazione  UE  solo  in  riferimento  agli  accordiinternazionali stipulati da Paesi membri con Stati terzi264, prima del 1.1.1958,ovvero per gli Stati di recente ingresso, prima della loro adesione. Di conseguenza,  se è vero,  come è vero che la convenzione di Viennasancisce la prevalenza della norma posteriore su quella anteriore posta fra glistessi  Stati  contraenti,  è  altrettanto  vero  che  una  norma  di  diritto  derivatodell'Unione è in grado di derogare, in ragione del principio della successionedelle  leggi  nel  tempo,  o  del  principio  di  specialità,  quanto  previsto  da  unaconvenzione conclusa fra Stati membri. Differenti considerazioni valgono conriferimento  ad ipotesi  in  cui  una  convenzione  posteriore  intenda  porre  unaderoga ad un Trattato Istitutivo o ad una atto derivato successivi. In tale ipotesi,infatti,  secondo i  criteri  indicati  dal  Diritto  internazionale  sopra menzionati,dovrebbero, in linea di principio, ritenersi applicabili le disposizioni del trattatoconcluso successivamente con specifico riferimento  ai  rapporti  conclusi  fra i263 Cfr.  L.  S.  Rossi,  Le  Convenzioni  fra  Stati  membri  dell'Unione  europea,  cit.,  258.  Per  unapprofondimento sul tema si veda P. Fois, Sulla questione dei rapporti tra il diritto comunitario e il
diritto  internazionale,  in  RDIPP,  1984,  p.  5  ss.;  I.  Cheyne,  International  agreements  and  the
European Community Legal System, in ELR, 1994, p. 581 ss.; G. Arangio-Ruiz,  Dualism Revisited.
international Law and interindividual Law, in RDI, 2003, p. 992 ss.; A. Gianelli,  L’“autonomia” del
sistema giuridico comunitario rispetto al diritto delle Nazioni Unite, ivi, 2008, p. 1078 ss.
264 Cfr.  Parere 1/91 emesso dalla  Core di  Giustizia  CEE ai  sensi  dell'art.  228,  n.  1,  secondocomma, del Trattato CEE “Progetto di accordo tra la Comunità ed i Paesi dell'Associazione europea
di libero scambio relativo alla creazione dello Spazio economico europeo”, punto 37; Cfr. SentenzaCGCE del 27.9.1988, C-2357/87 a mezzo della quale la Corte ha precisato “ l'art 234  (n.d.r. delTrattato di Roma, oggi art 351 TFUE) riguarda le convenzioni concluse da uno o più Stati membri
con uno o più Stati terzi; esso non riguarda quindi le convenzioni stipulate unicamente tra Stati
membri”.
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Paesi contraenti della convenzione in esame. Il tutto, ovviamente, sempre chenon intervenga in senso opposto il  principio di specialità.  Tale enunciazione,tuttavia, deve essere raffrontata con le pertinenti disposizioni dell'ordinamentoUE. Il primo “correttivo” a tale enunciazione è senz'altro rappresentato dallanatura dei Trattati Istitutivi, quali fonti di peculiare rilevanza265 in ordine allequali viene prevista una specifica disciplina di revisione che non può essere, dicerto,  surrettiziamente  disattesa  attraverso  la  stipulazione  di  Trattatiinternazionali da parte di Paesi membri. La ragione di tale limite è, tutt'oggi,rinvenibile  nel principio di  leale collaborazione (art.  4 par.  3 NTUE) il  qualesancisce  reciproco  rispetto  ed  assistenza  fra  Unione  e  Paesi  membrinell'adempimento dei compiti derivanti dai Trattati Istitutivi266.  Principio cheosta  alla  stipulazione,  da  parte  di  Paesi  membri,  di  trattati  internazionalicontrari sia alle fonti primarie che alle fonti derivate dell'Unione. In  altre  parole,  è  di  tutta  evidenza  che  la  normativa  nazionale  diattuazione di un obbligo assunto sul piano internazionale da un Paese membroche pregiudichi l'efficacia di norme dell'Unione, si porrebbe in aperto contrastocon  il  dettato  di  cui  al  menzionato  art.  4  NTUE267 risultando,  per  l'effetto,illegittima. Circa le tutele offerte preme segnalare, peraltro, che nonostante siaesclusa  l'esperibilità  del  rimedio  del  rinvio  pregiudiziale  in  ordine  allaeventuale interpretazione di disposizioni delle convenzioni in esame, in quantonormativa  estranea  all'ordinamento  UE  (eccezion  fatta  per  il  caso  in  cui  la
265 In tale  senso si  è parlato di  portata  latu sensu “costituzionale”  dei  Trattati  Istitutivi,  Cfr.Parere 1/91, cit.
266 Per una disamina dell'Istituto Cfr. Nizzo, L'articolo 5 del Trattato CEE e la clausola generale di
buona  fede  nell'integrazione  europea,  in  Il  Dir.  Dell'UE,  1997,  p.  381;  Circa  la  natura  di  taleprincipio si è provveduto, in via giurisprudenziale, a mezzo della sentenza CGCE del 15.1.1986 C-44/84,  a  qualificare  il  medesimo  quale  principio  fondamentale,  capace  di  estendersi  aqualsivoglia  condotta  statale  (posta  in  essere  singolarmente  o  collettivamente)  in  grado  dipregiudicare l'efficacia delle disposizioni dell'ordinamento UE 
267 Cfr. entenza della CGCE del 27.9.1988 C-235/87.
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competenza  della  Corte  di  Giustizia  sia  oggetto  di  una  specifica  clausolacompromissoria),  è  comunque  ammissibile  l'esperibilità  di  detto  rimedio  inordine al provvedimento nazionale di ratifica.Alla  luce  di  quanto  esposto,  pare  senz'altro  corretto  ritenere  che  leconvenzioni  internazionali  stipulate  fra  Stati  membri  dell'Unione  europeasfuggono  dalla  disciplina  inerente  le  relazioni  esterne  dell'Unione,  connecessaria  e  piena  applicabilità  del  principio  del  primato  e  conseguentesupremazia dell'ordinamento UE in ipotesi di contrasto. Ciò indipendentementedalle  autolimitazioni,  dai  collegamenti  funzionali  e  dalle  clausole  dicompatibilità eventualmente previste, a livello pattizio, dai trattati in parola. Inbuona  sostanza,  come  efficacemente  evidenziato,  “la  sfera  delle  relazioni
internazionali fra Stati membri dell'Unione non è più soltanto la sfera classica del
diritto internazionale, ma è anche (e sempre più) una sfera di 'preaggregazione',
che  risente  dell'effetto  dei  principi  fondamentali”268 dell'ordinamentodell'Unione.Ricapitolando quanto sopra enunciato, considerata l'assenta, a livello difonti  primarie,  sia  di  una  esplicita  esclusione  del  ricorso  a  forme  dicooperazione internazionale sia di una puntuale disciplina della materia, dettaattività  deve  considerarsi  legittima,  pur  tenendo  a  mente:  (a)  il  necessariorispetto  delle  materie  di  competenza  esclusiva  dell'Unione;  (b)  ilriconoscimento dell'operatività del principio di  leale collaborazione anche intale  sede;  (c)  il  coinvolgimento  delle  istituzioni  dell'Unione  solo  su  basevolontaria269. 
268 L. S. Rossi, Le convenzioni fra gli Stati membri dell'Unione europea, cit., p. 271.
269 N. Von Ondarza, Srengthein the Core or Splitting Europe ? - Prospect and Pitfalls of a Strategyof Differentiated Integration, SWP Research Paper, n. 2 – 2013, p. 11.
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2.6  IL CONCETTO DI INTEGRAZIONE DIFFERENZIATA DERIVANTE DALLA PARTECIPAZIONE DI  
STATI NON MEMBRI DELL'UNIONE EUROPEA A TALUNE POLITICHE DELL'UNIONE  Il regime di relazioni che possono instaurarsi fra Unione europea e Statiterzi è in grado di estendere, su base volontaria di questi ultimi, la possibilità diapplicazione di una specifica disciplina del diritto di derivazione UE anche aPaesi non membri. Questi ultimi, a loro volta, saranno chiamati a partecipare,sia al processo decisionale che ha condotto all'adozione di tale determinazione,sia ai relativi provvedimenti di attuazione.La prassi ha mostrato peculiari declinazioni della portata del fenomenoin  esame270 valorizzando  un  approccio  “bilateralista”  al  commerciointernazionale271.  Una prima  partecipazione  da  parte  di  Stati  non membri  apolitiche dell'Unione è rinvenibile nell'istituzione di accordi di libero scambio(ALS)272 con Paesi terzi,  a mezzo dei quali si è inteso instaurare o rafforzarerelazioni commerciali caratterizzate dall'estensione, a questi ultimi, di normeinerenti  la  disciplina  del  mercato  unico.  Alla  base  di  tale  scelta  si  pone  lanecessità dell'Unione di evitare che si realizzino fenomeni di frammentazionepolitico  –  economica,  con  conseguente  perdita  della  relativa  capacità  diinfluenza in seno al mercato internazionale. Sul punto, il tenore testuale delle
270 J. Ziller, Diritto delle politiche e delle Istituzioni dell'Unione europea, cit., p. 309.
271 Circa  i  risultati  raggiunti  in  termini  recenti,  meritano  di  essere  tenuti  in  debitaconsiderazione: l'Accordo con la Repubblica di Corea, in vigore dal  1 luglio 2011, pubblicato inGUUE  L  –  127,  del  14.5.2011,  p.  1  e  ss.  e  la  successiva  stipulazione  di  un  accordo  quadropubblicato  in  GUUE  L  –  20,  del  23.1.2013;  l'Accordo  con  il  Perù  (concluso  unitamente  allaColombia nel giugno 2012 e applicato in via provvisoria al Perù dal marzo 2013 e dalla Colombianell'agosto 2013), pubblicato in GUUE L – 354, del 2.12.2012, p. 1 e ss.; l'Accordo con L'Ucraina(Deep and Compehensive Free Trade Agreement) 
272 Sul tema cfr., in via generale, M. Cremona e B. De Witte (a cura di), EU foreign relations law,2008; M. Cremona,  Defining competences in EU external relations: Lesson from the Traty Reform
process, in A. Dshwood e M. Maresceau (a cura di),  law and practice of the EU eternal relations.
Salient features of a changing landscape, 2009, p. 34 e ss.; J. C. Piris, The Lisbon Treaty, legal and
political analysis, 2010, pp. 279 e ss; P. Piva, La politica commerciale comune, in G. Strozzi (a curadi),  Diritto  dell'Unione  europea.  Parte  speciale,  2010,  pp.  417  ss.;  R.  Baratta,  La  politica
commerciale comune dopo il Trattato di Lisbona, in Dir. del Commercio Internazionale, 2 – 2012,403 e ss. 
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fonti primarie UE è incontrovertibile, posto che fra i compiti dell'Unione vieneespressamente annoverato anche quello di “incoraggiare l'integrazione di tutti i
Paesi nell'economica mondiale, anche attraverso la progressiva abolizione delle
restrizioni agli scambi”e l'instaurazione di un “commercio libero ed equo”273 . Come efficacemente evidenziato274, gli ALS possono essere assimilati allacategoria dei c.d. Regional Trade Agreements (RTA), in aderenza ai quali, vienericonosciuta  ai  contraenti  la  possibilità  di  riconoscersi  reciprocamentetrattamenti  commerciali di  vantaggio,  in contrapposizione ai c.d.  PreferentialTrade  Agreements  (PTA)  per  cui  solo  una  delle  parti  garantisce  benefici,  inmaniera autonoma e senza condizioni di reciprocità. A  fronte  delle  mutevoli  e  differenti  peculiarità  che hanno interessato,nella  prassi,  la  realizzazione  di  accordi  regionali  di  siffatta  natura,  si  sonosviluppate  quattro  differenti  teorie  volte  a  spiegare,  in  termini  generali  edastratti, le possibili rappresentazioni del fenomeno di integrazione in esame. Laprima275, pone al centro delle proprie considerazioni “ambito di operatività” e“livello di approfondimento” del regolamento di interessi voluto dai contraenti,al fine di individuare differenti declinazioni del sistema da attuare in ragionedel  grado  presenza  di  detti  fattori276.  La  seconda277,  intende  escludere  lapossibilità  di  procedere  ad  una  valutazione  unitaria  del  meccanismo  di273 Cfr. lettera e, par. 2, art. 21 NTUE.
274 Cfr. C. Di Turi,  La strategia commerciale dell'Unione europea tra “regionalismo economico” e
multilateralismo:  quale  ruolo  per  gli  accordi  di  libero  scambiodi  nuova  generazione?,  in  Studisull'integrazione europea, 1–2014, 81 – 102.
275 B. Balassa, The theory of economic integration, 1962, pp. 1-3.
276 In ordine crescente, secondo tale ricostruzione si potrà assistere all'istituzione di: (a) unazona di libero scambio in ragione della quale non esistono tariffe fra i  Paesi aderenti; (b) unaunione  doganale,  in  seno  alla  quale  i  Paesi  membri  prevedono  una  comune  ed  unica  tariffadoganale  verso  l'esterno;  (c)  la  creazione  di  un  vero  e  proprio  mercato  comune  con  liberacircolazione dei fattori di produzione; (d) una unione monetaria in cui viene adottata un'unicavaluta; (e) una unione economica con contestuale coordinamento tra talune politiche economichee fiscali.
277 P. Picone, A. Ligustro, Diritto dell'Organizzazione mondiale del commercio, 2002, pp. 499-501.
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integrazione  in  esame  ritenendo,  non  verosimile,  la  completa  ed  integraleinstaurazione di uno dei modelli sopra indicati a causa dell'operare di una serieelementi  ostativi  di  varia  natura.  La  terza278,  postula  una differenziazione inragione delle finalità perseguite dall'accordo e dal  contesto politico in cui  lostesso si va ad inserire in ragione della volontà dei contraenti di approfondirelegami economici già esistenti e/o ampliare la sfera di applicazione degli stessi.La  quarta279,  infine,  indica  parametri  pre-determinati,  in  ragione  dei  qualiprocedere ai necessari distinguo280 con riferimento alle peculiarità di ciascunpaese. Da  una  punto  di  vista  dei  meccanismi  di  relazione  istituzionale,  gliaccordi in esame non paiono in grado di offrire elementi di approfondimento inordine alle  modalità  di  concreta  applicazione del  Diritto  UE ad ogni  singolafattispecie. Si tratta, infatti, di accordi internazionali a seguito della ratifica deiquali,  alcuni  Paesi  terzi,  decidono  di  immettere  all'interno  del  proprioordinamento  una  specifica  normativa  sostanzialmente  già  esistente  (primadella stipulazione degli stess, in seno all'ordinamento unionale. In tale contesto,vi è da sottolineare, comunque, come dette iniziative non risultano di esclusivaportata economica, posto che viene riconosciuto a livello di fonti primarie chel'azione  esterna  dell'Unione  deve,  ad  ogni  modo,  fondarsi  sui  principidemocratici e di rispetto dei diritti dell'uomo.Il  tutto in ragione del noto281 criterio di condizionalità democratica inordine  al  rapporto  fra  interrelazioni  economiche  realizzate  e  natura  delle278 M. Cremona, The european Union and regional trade agreements, in European Yearbook of Int.
Law, 2 – 2010, pp. 247-249.
279 WTO, European Unione Trade Policy Review, Report by the Secretariat, Doc. WT/TPR/S/248,1 giugno 2011, p. 54
280 Tali  parametri  coinvolgono  sia  la  natura  dei  Paesi  partecipanti,  sia  la  natura  dei  singoliaccordi in esame: livello di sviluppo; localizzazione geografica; tipologia dell'accordo (bilaterale,multilaterale  o  interregionale);  tipologia  del  vincolo  economico;  tipologia  dell'oggettodisciplinato.
281 Cfr E. Baroncini, S. Cafaro, C. Novi, Le relazioni esterne dell'Unione europea, 2012, p. 138.
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politiche  interne  dei  Paesi  terzi  partecipanti  alle  stesse.  È  proprio  inconsiderazione  di  tale  aspetto,  infatti,  che  si  apprezzano  gli  sforzi  volti  ariconoscere  in  capo  alle  istituzioni  UE  la  possibilità  di  garantire  l'effettivoperseguimento di obiettivi di garanzia dello sviluppo sostenibile, unitamente adun elevato livello  di  tutela  dei  diritti  umani.  Si  noti,  a  titolo  esemplificativo,l'istituzione  di  un  apposito  meccanismo  ad  hoc  di  monitorizzazione  circal'effettivo rispetto di tali rispetto di tali requisiti282.Peculiare  declinazione  del  meccanismo  di  partecipazione  da  parte  diStati  non  membri  a  politiche  dell'Unione  riguarda  l'area  di  libero  scambiocostituito dallo Spazio economico europeo (EEA)283. Tale sistema risulta basatosu un trattato internazionale stipulato tra gli Stati membri UE ed alcuni Paesi
282 A titolo esemplificativo si vedano i commi 14 e 15 dell'accordo UE – Corea del 14.5.2011, iquali prevedono, rispettivamente “ Le parti compiono ogni sforzo per giungere a una soluzione che
sia soddisfacente per entrambe. Le parti si assicurano che la soluzione sia compatibile con le attività
dell'OIL  o  delle  organizzazioni  o  degli  organismi  ambientali  multilaterali  competenti,  così  da
accrescere la cooperazione e la coerenza tra i lavori delle parti e di queste organizzazioni.... 3. Una
parte,  se  ritiene  che  una  questione  debba  essere  ulteriormente  esaminata,  può  chiedere  che  il
comitato  per  il  commercio  e  lo  sviluppo  sostenibile  sia  convocato  per  esaminare  la  questione
presentando una domanda scritta al punto di contatto dell'altra parte...4. Il comitato può consultare
i gruppi consultivi nazionali di una delle parti o di entrambe e ciascuna delle parti può consultare i
rispettivi gruppi consultivi nazionali.” e “1. Salvo diversa decisione delle parti, novanta giorni dopo
la presentazione di una domanda di consultazione ai sensi  dell'articolo 13.14,  paragrafo 1, una
parte può chiedere che sia convocato un gruppo di esperti per esaminare una questione per la quale
non è  stata  trovata  una soluzione  soddisfacente  per  mezzo  delle  consultazioni  governative....  Il
gruppo di esperti si riunisce entro due mesi dalla richiesta di una parte. 2. Il gruppo di esperti, scelto
secondo le procedure di cui al paragrafo 3, contribuisce con le sue competenze all'attuazione del
presente capo. Salvo diversa decisione delle parti, il gruppo di esperti presenta una relazione alle
parti  entro i  novanta giorni seguenti la selezione dell'ultimo esperto.  Le parti  si  adoperano per
quanto  possibile  per  tenere  conto  dei  pareri  o  delle  raccomandazioni  del  gruppo  di  esperti
sull'attuazione del presente capo. La messa in atto delle raccomandazioni del gruppo di esperti è
monitorata dal  comitato  per  il  commercio  e  lo  sviluppo sostenibile.  La  relazione del  gruppo  di
esperti è messa a disposizione dei gruppi consultivi nazionali delle parti.  Per quanto riguarda le
informazioni  riservate,  si  applicano  i  principi  dell'allegato  14-B  (Regole  di  procedura
dell'arbitrato). 3. All'entrata in vigore del presente accordo, le parti designano di comune accordo
un elenco di almeno quindici  persone competenti nei campi delle questioni oggetto del  presente
capo, di cui almeno cinque non cittadini né dell'una né dell'altra parte, che presiederanno il gruppo
di esperti. Gli esperti sono indipendenti dalle parti e dalle organizzazioni rappresentate nei gruppi
consultivi  nazionali  e  non  ricevono  istruzioni  da  esse.  Ciascuna  delle  parti  sceglie  un  esperto
dall'elenco  di  esperti  entro  trenta  giorni  dal  ricevimento  della  domanda  di  costituzione  di  un
gruppo di esperti. Se una parte non sceglie il proprio esperto entro tale termine, l'altra parte sceglie
dall'elenco un esperto avente la nazionalità di quella parte. I due esperti così scelti designano come
presidente una persona che non abbia la cittadinanza di nessuna delle parti.”.
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terzi  membri  dell'Associazione  Europea  di  Libero  Scambio  (European  FreeTrade Association  –  EFTA)284,volto  a  rafforzare  le  relazioni  economiche fra  iconsociati e garantire il rispetto di regole di concorrenza mediante estensionedelle  quattro libertà  di  circolazione del  mercato unico a questi  ultimi285.  Ciòsenza  provvedere,  tuttavia,  all'istituzione  di  una  unione  dei  consumatori,considerata  l'assenza  di  disposizioni  volte  a  disciplinare  aspetti  inerenti  ladisciplina  dei  rapporti  con  (ulteriori)  mercati  esterni  rispetto  a  quelli  diriferimento.L'estensione o l'incorporazione dell'acquis, si sostanzia in 49 protocolli e22  Allegati,  nonchè  l'istituzione  del  EEA  Joint  Committee286 composto  darappresentanti della Commissione e rappresentanti dei Paesi EFTA. Al fine digarantire  uniformità  rispetto  allo  sviluppo  dell'acquis  in  materia  che,  comedetto,  deve  applicarsi  anche  ai  Paesi  EFTA,  è  stata  prevista  l'istituzione  dispecifici  comitati,  formati  da rappresentanti  di  detti  Paesi,  con il  compito diassistere la Commissione nell'esercizio delle proprie funzioni sul punto e concomposizione e funzionamento di considerevole eterogeneicità, secondo quantoregolato con specifici allegati al Trattato. Le modalità a mezzo delle quali si è
283 Decisione 94/1 – CE, CECA del Consiglio e della Commissione del 13 dicembre 1993 relativaalla conclusione dell'accordo sullo Spazio economico europeo tra le Comunità europee, i loro Statimembri e la repubblica d'Austria, la Repubblica di Finlandia. La Repubblica d'Islanda, il Principatodel Liechtenstein, il Regno di Norvegia, il Regno di Svezia e la Confederazione Elvetica.
284 Sul punto Cfr.  V.  Foreman,  The EEA Agreement five years on: the Dynamic homogeneity in
practice  and  its  implementation  by  the  two  EEA  courts,  CMLR,  1999,  p.  751  ss;  P.  Eeckhout,
External relations of the European Union, legal and Consitutinal foundation, pp. 264 – 273.
285 Cfr. Joint E (E) C/EFTA Foreign Ministers meeting in Luxembourg on 9April 1984, the suchmeeting since the signing of the Free Trade Agreements with the EFTA countries in 1972, AGR1984.  Il  SEE  si  distingue,  tuttavia,  dal  mercato  unico della  Comunità  europea  in quanto  nonriguarda tutti i settori delle politiche dell’Unione europea: la politica agricola comune (PAC) e lapolitica comune della pesca sono i due principali ambiti esclusi in via di principio dal campo diapplicazione dell’accordo. Non si applica alla tassazione diretta (IVA e accise), né prevede unapolitica  estera  e  commerciale  comune (tariffa  esterna  comune,  misure anti-dumping,  etc).  Diconseguenza, non istituisce un mercato completamente "senza frontiere",  né  una vera unionedoganale, ma offre il contesto per promuovere ulteriormente la libertà degli scambi.
286 Cfr. art. 98  Trattato EEA.
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inteso  riconoscere  a  Paesi  extra-UE  la  possibilità  di  influenzare  le  decisioniesercitare sulle Istituzioni dell'Unione in detta sede sono differenti e meritanoun approfondimento.In primo luogo, risulta di particolare interesse il  ruolo riconosciuto aiPaesi EFTA in seno ai Comitati che hanno il compito di assistere la Commissionerispetto  all'implementazione  dei  programmi  UE  implicanti  una  direttapartecipazione  finanziaria  dei  medesimi.  In  tale  sede,  infatti,  sono  statiriconosciuti  gli  stessi  diritti  ed  obbligazioni  degli  Stati  membri  dell'(allora)Comunità287.In secondo luogo, assumono particolare rilevanza i Comitati chiamati adassumere le proprie determinazioni a mezzo della procedura della comitologia.Procedura attuata per l'adozione delle proposte della Commissione relative allapossibili modifiche da apportare all'acquis, a cui partecipavano i rappresentantidegli  Stati  contraenti.  In  termini  generali,  tale  processo  prevede  che  laCommissione  sottoponga  i  progetti  di  adozione  di  misure  (regolamentari  oamministrative)  all’approvazione  di  Comitati  specializzati,  composti  dafunzionari di quelle stesse amministrazioni nazionali  che sono poi,  in ultimaistanza, chiamate a darvi attuazione288. In terzo luogo, giova ricordare l'espressa elencazione, ad hoc, di Comitatiin seno ai quali rappresentanti dei contraenti risultano chiamati a cooperareper il corretto funzionamento dell'accordo stesso.Per garantire certezza legale ed un armonioso sviluppo del SEE, inoltre,si  è  inteso  garantire  uniforme  applicazione  del  trattato  mediante  l'espressoriconoscimento della necessaria introduzione, nei singoli ordinamenti interni
287 Rispetto ai limiti di detta partecipazione Cfr. EEA Joint Declaration on applicable procedures. 
288 Cfr., M. Savino, La comitologia dopo Lisbona: alla ricerca dell'equilibrio perduto, in GDA, n. 10 –2011, p. 1041.
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dei Paesi EFTA, degli atti di implementazioni dell'acquis “as soon as possible”289dopo l'applicazione in seno alla Comunità (oggi Unione). In ipotesi di possibilitàa  procedere a detta incorporazione, è tata prevista l'adozione, da parte del JointCommittee, di tutte le misure necessarie per il buon funzionamento del Trattatocon  un  limite  sostanziale:  l'impossibilità  di  risolvere  dispute  relativeall'interpretazione fornita  dalla  Corte  di  Giustizia  in  merito  alle  disposizioniappartenenti  all'ordinamento  dell'Unione  e  rilevanti  in  sede  di  applicazionedell'accordo.  A  quanto  enunciato  deve  aggiungersi  la  primaria  rilevanzariconosciuta  a  due  differenti  Istituzioni  chiamate  a  garantire  uniformitànell'applicazione  delle  norme  del  Trattato  in  seno  agli  ordinamenti  deicontraenti: l'Autorità di sorveglianza EFTA (ESA) e la Corte EFTA a cui venivanoattribuite  funzioni  affini  a  quelle  riconosciute,  nell'ordinamento  UE,rispettivamente a Commissione e Corte di Giustizia290. In  particolare  l'ESA  è  chiamata  ad  esercita  il  compito  di  controllarel'attività posta in essere dagli operatori economici in materia di concorrenza,nonché il  regime di  aiuti  di  Stato  concessi  dai  Paesi  membri  nonchè,  in  viagenerale,  ad  assicurare  l'applicazione  delle  differenti  obbligazioni  derivantidall'accordo. La Corte EFTA, invece, ha il compito di risolvere le controversie aventi adoggetto  ipotetici  inadempimenti  alle  obbligazioni  derivanti  dal  patto,  lecontroversie inerenti l'operato dell'ESA in sede di disciplina della concorrenza,nonché  una  funzione  assimilabile  al  c.d.  rinvio  pregiudiziale  rispettoall'interpretazione delle norme dell'accordo291. Al fine di garantire uniformità divedute da parte della Corte EFTA e della  Corte di Giustizia  vengono previstiappositi  meccanismi  di  scambio  delle  determinazioni  ed  orientamirispettivamente  assunti,  nonché  l'istituzione  di un  comitato  misto  posto  a
289 Cfr. art. 102 Accordo EEA.
290 Cfr. artt. 108-110 Trattato EEA e l'Accordo fra gli Stati EFTA sull'instaurazione di una Autoritàdi Sorveglianza e su una Corte di Giustizia.
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dirimere  le  differenze  giurisprudenziali  che  possono  sorgere  tra  differentigiurisdizioni. Da un lato, la corte SEE deve garantire il corretto funzionamentodi  un  regime  di  libero  scambio  e  di  concorrenza  nell'ambito  di  un  trattatointernazionale che crea obblighi fra le parti contraenti, Per contro  la Corte diGiustizia deve garantire il rispetto di un ordinamento giuridico particolare. In  tale  contesto,  tuttavia,  deve  essere  tenuta  in  considerazione  lacircostanza per cui le decisioni del comitato misto, così come quelle ella CorteEFTA non possono mai vincolare il giudice di Lussemburgo (e viceversa), né lealtre istituzioni dell’Unione con conseguente impossibilità del primo di incideresull’ordinamento giuridico UE.Ulteriore  organo  previsto  a  livello  convenzionale  è  il  Consiglio  EEAcomposto  dai  membri  del  Consiglio  dell'Unione  europea  (i.e.  rappresentantidegli  Stati  membri  dell'UE)  e  della  Commissione  e  da  un rappresentante  diciascun Paese membro dell'EFTA, dall'altra, con la funzione di indirizzo politiconei confronti del Joint Comittee e di garantire lo sviluppo e l'implementazionedel patto.Rimane comunque ferma la possibilità per ciascun membro di adottaredelle  misure  di  salvaguardia,  nei  confronti  di  tutti  i  contraenti,  in  ipotesieccezionali in cui l'adempimento al patto sia in grado di condurre a “serious
economic, societal or enviromental difficulties of a sectorial or regional nature”292.Provvedimento, ad ogni modo, da adottarsi quale estrema ratio per affrontarecontingenze di  inaudita  gravità,  in  aderenza ai  termini  suindicati  e  secondo
291 Sul  punto  cfr.  P.  Pennetta,  L'evoluzione dei  sistemi  giurisdizionali,  2009 il  quale  evidenzia“L'art.  34 ESA/Court Agreement fonda la competenza consultiva della Corte EFTA, prevdendo al
secondo comm, che un organo giursdizionale di uno degli Stati membri EFTA parti dell'accordo può
reputare necessario, per la definizione di una questione di interpretazione del trattato SEE sollevata
dinanzi ad esso, domandare un parere alla Corte EFTA. Dalla lettura della disposizione, oltre alla
natura meramente consultiva della funzione esercitata dalla Corte EFTA, limitata peraltro alla sola
interpretazione dell'accordo SEE, si evince che, anche in questo caso, la richiesta del parere è sempre
facoltativa”, p. 323.
292 V. Art. 112 Accordo EEA.
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modalità  tali  da  arrecare  il  minor  pregiudizio  possibile  alla  convenzione  inesame.In tale sistema, l'adozione di eventuali misure da parte dei Paesi UE èsottratta alle singole volontà nazionali in favore della Commissione293.Le peculiarità della struttura istituzionale sopra descritta, sono in gradodi delineare un sistema giuridico in grado di offrire una efficace interazione fra ipropri  membri.  Di  particolare  interesse  risulta  lo  sviluppo  delle  dinamicheinterne  al  patto  che,  pur  seguendo  logiche  inter-governative,  riconosce  unpreponderante ruolo alla  Commissione,  quale istituzione che,  per eccellenza,rappresenta,  tutela e promuove gli interessi dell'Unione.  Quest'ultima, infatti,non solo risulta portatrice di interessi dei Paesi UE in seno al Joint Committeema, bensì, è chiamata anche ad operare scelte di primaria rilevanza per i singoliPaesi  UE,  quali,  ad  es.  l'adozione  di  misure  di  salvaguardia.  Peraltro  talesoluzione appare la più aderente alla cessione di sovranità realizzata, in taleambito, dai Paesi membri UE a benefico della Comunità, prima, e dell'Unioneoggi. Se quanto enunciato risulta di per sé idoneo a comprovare la singolaritàdel meccanismo di cooperazione in parola, non può essere certamente negatal'influenza che,  da un punto di vista sistemico,  è stata in grado di esercitarel'Unione rispetto alla  concettualizzazione della  stessa EEA.  Infatti,  se  è  vero,come è vero che l'idea di prevedere, in via convenzionale, l'enunciazione di unaserie  di  diritti  da  riconoscersi  ai  contraenti  con  contestuale  istituzione  dimeccanismi di  garanzia  in  ordine al  rispetto  dei  medesimi non rappresenta,certamente, una novità per il Diritto Internazionale, è altrettanto vero che unchiaro  elemento  di  peculiarità  è  rappresentato  dal  dialogo  venutosi  aconsolidare fra differenti enti volti a perseguire tale scopo.Differente modalità  di partecipazione da parte  di  Stati  non membri  apolitiche dell'Unione riguarda l'estensione dell'area Schengen all'Islanda, allaNorvegia  ed  al  Lichtenstein.  Detti  Stati,  infatti,  avevano  deciso  di  aderire293 Cfr. terzo comma Art. 113, ibid..
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liberamente  alla  convenzione  Schengen  prima  della  sua  incorporazionenell'ordinamento dell'Unione. A seguito di tale fenomeno, si decise di regolare irapporti fra i Paesi in questione mediante un primo accordo fra Unione, da unaparte,  e  Norvegia  ed  Islanda  dall'altra,  in  merito  all'attuazione  dell'acquisSchengen e al suo sviluppo294. La peculiarità di detto accordo è rinvenibile nellaspecifica base giuridica dell'art. 6 del Protocollo Schengen in ragione del quale èstata fissata la competenza del Consiglio (in deroga alla competenza degli Statimembri  di  negoziare  o  concludere  accordi  con  Paesi  terzi),  in  relazioneall'attraversamento delle frontiere esterne.I rapporti di cui al menzionato accordo del 1999 prevedono l'istituzionedi  uno specifico  Comitato misto,  esterno al  quadro Istituzionale  dell'Unione,formato  da  rappresentanti  dei  due  Paesi  nordici  e  da  rappresentanti  delConsiglio  e  della  Commissione295.  La  finalità  di  tale  comitato  è  volta  adassicurare  una  adeguata  presa  di  considerazione,  a  livello  UE,  delle  istanzeformulate dai Paesi non membri con possibilità, di questi ultimi, di esprimersicirca l'eventuale criticità di misure adottate in seno al sistema in parola, ovverodi manifestare i loro punti di vista in ordine all'elaborazione296 e/o attuazione disingole misure che li riguardano. L'esigenza di un tale equilibrio è rinvenibilenella circostanza per cui tutti gli atti legati all'applicazione o all'applicazionedell'acquis  di  Schengen  risulteranno  adottati  dalle  competenti  istituzioni294 Accordo pubblicato in GUCE L 176 del 10.7.1999 p. 36, in allegato alla Decisione del Consiglio1999/439 CE che lo ha approvato; Decisione del Consiglio 2000/777 CE relativa alla messa inapplicazione  dell'acquis  di  Schengen  in  Danimarca,  Finlandia  e  Svezia  nonché  in  Islanda  eNorvegia.
295 Detto  comitato  può  avere  differente  composizione  in  ragione  delle  singole  questioniall'ordine  del  giorno  e  può  riunirsi  a  livello  di  esperti  ed  in  tal  caso  è  presieduto  da  unrappresentante  dell'Unione,  ovvero  a  livello  di  alti  funzionari  e  ministri  ed  in  tal  caso  lapresidenza è  esercitata,  a  rotazione ogni  sei  mesi,  da  un rappresentante dell'Unione  e da unrappresentante della Norvegia o dell'Islanda.
296 In tale prospettiva si apprezza particolarmente, da un lato, la facoltà di Norvegia e Islanda diformulare  suggerimenti  di  cui  la  Commissione  o  gli  Stati  UE  potranno  tener  conto  per  laformulazione  di  proposte  ed  iniziative  da  adottarsi  in  tale  quadro  e,  dall'altro,  le  misure  diinformazione del Comitato per quanto concerne la preparazione in seno al Consiglio di ogni atto omisura in grado di incidere sull'applicazione dell'accordo. 
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dell'Unione  e,  salvo  espressa  applicazione  contraria,  comunque  applicabilianche nei confronti dei Paesi scandinavi.Al fine di garantire la contestuale applicazione della normativa comuneanche ai Paesi extra-UE, pare di primaria rilevanza riconoscere uniformità diinterpretazione della medesima. A tal fine se, da un lato, per quanto concerne iPaesi dell'Unione tale necessità è garantita dalla Corte di Giustizia dell'Unione,altrettanto non può dirsi,  nei  medesimi termini,  per Norvegia  e  Islanda.  Percolmare tale gap è prevista l'istituzione di un meccanismo destinato a garantirela  trasmissione  delle  pertinenti  decisioni  emesse  dal  Giudice  dell'Unione  aiTribunali dei Paesi scandinavi in parola.In ipotesi di persistenza di difformità di vedute circa l'interpretazione ol'applicazione  delle  norme  sull'acquis,  la  soluzione  di  tale  divergenza  dovràessere rimessa al  Comitato misto  a livello di  esperti  per  porvi  rimedio.  Oveanche quest'ultimo non riesca a risolvere in senso positivo siffatta situazione, èprevisto  l'intervento  del  Comitato  misto  a  livello  di  Ministri,  il  quale  deverisolvere la questione entro un termine di 120 giorni. Analoghe considerazioni  valgono per  il  Lichtenstein  che ha  deciso,  inepoca successiva rispetto ai Paesi scandinavi di cui sopra, di aderire al sistemaSchengen297.
297 Decisione del Consiglio del del 13 dicembre 2011 sulla piena applicazione delle disposizionidell’acquis di Schengen nel Principato del Liechtenstein (2011/842/UE), pubblicata in GUUE L-334 del 16.12.2011, p. 27.
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CAPITOLO 3 – LE INNOVAZIONI REALIZZATE PER FAR FRONTE ALLA CRISI
ECONOMICA
3.1 ANALISI DEGLI INTERVENTI REALIZZATI ALL'INTERNO DEL QUADRO ISTITUZIONALE DELL'UNIONE - 3.1.1 ILSIX PACK -  3.1.2 IL TWO PACK -  3.2 ANALISI DEGLI INTERVENTI REALIZZATI ALL'ESTERNO DEL QUADROISTITUZIONALE DELL'UNIONE -  3.2.1 IL PATTO EUROPLUS -  3.2.2 IL MES  -  3.2.3 IL TSCG -  3.3.CONSIDERAZIONI GENERALI
La rilevantissima portata delle criticità economiche che hanno coinvoltol'area euro dal 2008 ad oggi è stata in grado di riverberare i propri effetti nonsolo con riferimento agli aspetti economici, ma ha avuto portata tale da metterein  discussione  i  meccanismi  di  funzionamento  della  stessa  Unione298.  Adifferenti  ondate  si  sono  registrate  attività  speculative  nei  confronti  di  queiPaesi  membri  in  cui  il  livello  di  indebitamento  era  (ed  è)  elevato.  Lasostenibilità di tali economie, alla luce dei possibili rischi di contagio a livelloregionale  che  potrebbero  derivare  da  un  ipotetico  default,  resta  al  centrodell'attenzione  dei  principali  attori  politici  ed  economico  –  finanziari  che,  afronte dei plurimi  fattori che hanno condotto alle criticità in parola, tengonocostantemente sotto osservazione i relativi assets di debito pubblico accumulatinel tempo e la connessa capacità di gestione. All'origine delle problematiche in esame si pongono una serie eterogeneadi  problemi  quali  debolezze  ed  arretratezze  strutturali  croniche,  condizionipolitiche incerte e scarsa efficacia dei programmi di risanamento realizzati. Sicomprende agilmente, pertanto, come a fronte di un equilibrio già precario lacrisi  globale  sia  stata  in  grado  acuire  ulteriormente  i  deludenti  risultati
298 In merito al tema della crisi economica si registra un crescente interesse. Si vedano, per unapprofondimento: Ruffert,  The european Debt Crisis and European Union Law,in CMLR, 2011, p.1777 e ss; Ohler, The European Stability Machanism; The long road to financial stability in the Euro
area, in German yearbook of In.t Law, 2011 ,p. 47 e ss.; Pedroni,  Il Trattato di Lisbona e la crisi
dell'euro: considerazioni critiche, in Il Diritto dell'Unione europea, 2011, p. 971 e ss.; Overbeek,
Sovereign Debt Crisisi in Euroland: Root Causes and Implication for European Integration , in TheInt. Spectator, 2012, p. 39 e ss.; Athanassiou, Of past Measures and Future Plans for Europe's Exit
from the Sovereign Debt Crisis: What is legally possible (and what is not) , in European Law Review,2011, p. 2 e ss.; G. Tosatto, L'integrazione europea ai tempi della crisi dell'euro, 
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economici già esistenti, sino ad aprire una infausta fase di recessione. Ciò che hacomportato un ulteriore indebolimento dei bilanci nazionali che hanno dovuto,da un lato, sostenere interventi straordinari al fine di tentare di rilanciare leattività  economiche  in  differenti  settori  e,  dall'altro,  affrontare  un  ulterioreindebolimento dei disavanzi pubblici in considerazione della netta contrazionedel PIL.Il tutto, in un momento in cui non era ipotizzabile procedere ad ulterioririforme  istituzionali  per  far  fronte  alle  note  carenze  sistemiche  dell'UE299,  aseguito degli sforzi profusi in riferimento al Trattato Costituzionale, prima, ed alTrattato di Lisbona, poi. In tale contesto, si è comunque assistito all'adozione diuna  serie  (apparentemente)  eterogenea  di  strumenti  quali:  l'adozione  delmeccanismo  europeo  di  stabilità  finanziaria  (MESF);  l'istituzione  del  Fondoeuropeo di stabilità finanziaria (FESF); il perfezionamento del patto Euro Plus;la modifica dell'art. 136 TFUE; la sottoscrizione del Fiscal Compact; la creazionedel meccanismo europeo di stabilità (MES); l'introduzione del Six Pack e deltwo Pack.Secondo una  visione  di  insieme,  tali  atti  risultano riconducibili  a  duedistinte  categorie:  alcuni  si  collocano  all'interno  ed  altri  all'esternodell'ordinamento unionale. Fra i primi si possono ricordare il Six Pack, il TwoPack, l'istituzione del MESF e la modifica dell'articolo 136 TFUE mentre, nellaseconda, i restanti interventi.Al  fine  di  meglio  comprendere  la  reale  portata  delle  menzionateinnovazioni appare opportuno, in via preliminare, delineare sinteticamente ilcontenuto  delle  stesse  per,  poi,  procedere  ad  una  analisi  maggiormentedettagliata nel prosieguo.Gli acronimi MESF, FESF, MES indicano differenti fondi creati al fine digarantire sostegno dei Paesi UE in difficoltà finanziaria. Tali sistemi risultanopiuttosto articolati e modellati in considerazione delle criticità via via emerse,
299 Cfr. infra, par. 2.4.
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tanto che ai primi due strumenti è stata riconosciuta durata temporanea sino alloro definitivo assorbimento nel terzo. Oltre alla differente durata temporale,ulteriore elemento di diversificazione è rinvenibile nella base giuridica posta afondamento  degli  stessi.  Il  MESF,  infatti,  risulta  fondato  sul  Regolamento407/2010300, a sua volta fondato sul dettato di cui all'articolo 122 TFUE. FESF eMES,  invece,  risultano istituiti  a  mezzo della  stipulazione di  appositi  trattatiinternazionali301.Il Six Pack302 comprende cinque regolamenti e una direttiva. Lo scopo ditale  intervento  pare  quello  di  modificare  e  integrare  l'originario  Patto  distabilità  e  crescita  (PSC),  secondo  la  configurazione  di  cui  ai  precedentiRegolamenti 1466 e 1467 del 1997303. Rispetto ai sei interventi del 2011, due diquesti304 risultano direttamente rivolti esclusivamente ad un gruppo ristretto diStati  membri,  ossia l'Eurogruppo,  in  quanto implicanti  una modifica dell'art.
300 Regolamento  (UE)  n.  407/2010  del  Consiglio,  dell'11  magio  2010,  che  istituisce  unmeccanismo europeo di stabilizzazione finanziaria, pubblicato in GUUE L-118 del 12.5.2010, pp.1-4.
301 Da un punto di vista operativo, si evidenzia una sostanziale differenza fra i due, consideratoche il primo si qualifica alla stregua di una società di diritto lussemburghese mentre il secondoistituisce un vero e proprio ente finanziario di diritto internazionale.
302 Reg. (UE) 1173/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 novembre 2011 relativoall'effettiva esecuzione della sorveglianza di bilancio nella zona euro, pubblicato in GUUE L - 306del 23.11.2011, pp. 1 – 7; Reg. (UE) 1174/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16novembre 2011 sulle misure esecutive per la correzione degli squilibri macroeconomici eccessivinella zona euro, pubblicato in GUUE L - 306 del 23.11.2011, pp. 8 - 11; Reg. (UE) 1175/2011 delParlamento europeo e del Consiglio del 16 novembre 2011 che modifica il Regolamento (CE)1466/97 del Consiglio per il rafforzamento della sorveglianza delle posizioni di bilancio nonchédella  sorveglianza  e  del  coordinamento  delle  economiche,  pubblicato  in  GUUE  L  -  306  del23.11.2011, pp. 12 – 24; Reg. (UE) 1176/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16novembre 2011 sulla prevenzione e la correzione degli squilibri macroeconomici, pubblicato inGUUE L - 306 del 23.11.2011, pp. 25 – 32; Reg. (UE) 1177/2011 del Parlamento europeo e delConsiglio del 8 novembre 2011 che modifica il regolamento (CE) 1467/97 per l'accelerazione e ilchiarimento delle modalità di attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi, pubblicato inGUUE L - 306 del 23.11.2011, pp. 33 – 40; Dir 2011/85/UE del Consiglio dell'8 novembre 2011relativa ai requisiti peri quadri di bilancio degli Stati membri, pubblicata in GUUE L - 306 del23.11.2011, pp. 41 – 47.
303 Cfr Infra par. 2.4.
304 Reg. (UE) 1173/2011, cit.; Reg. (UE) 1174/2011, cit..
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136  TFUE.  I  restanti,  invece,  intendono  porre  modifiche  alla  procedura  disorveglianza  multilaterale  di  cui  all'art.  121  TFUE305 o  alla  procedura  dicontrollo dei disavanzi eccessivi allegata ai trattati di cui all'art 126 TFUE306.Ulteriori  specificazioni  circa  coordinamento  e  sorveglianza  delle  politicheeconomiche dell'area euro, sono contenute nel Two Pack307, composto da duedifferenti Regolamenti.La  modifica  apportata  all'articolo  136  TFUE308,  si  pone  come  attoprodromico all'istituzione del MES, quale istituto permanente di gestione dellecriticità  economico-finanziarie  capaci  di  interessare  i  Paesi  membri  e,  inconformità alle procedure di revisione dei trattati, coinvolge l'Unione in se e persè considerata.Il  Patto Euro plus ed il  Fiscal Compact,  infine, costituiscono accordi didiritto  internazionale  sottoscritti  solo  da  alcuni  Stati  membri.  Il  primo,  acontenuto programmatico,  mira a rafforzare il  coordinamento delle politicheeconomiche dei firmatari e stimolare la crescita economica degli stessi versomaggiori  livelli  di  competitività.  Il  secondo,  detta  una  specifica  disciplina  dibilancio, sotto differenti punti di vita sovrapponibile a quanto già riconosciutodal Six Pack.
305 Reg. (UE)1175/2011, cit.; Reg (UE) 1176/2011, cit.
306 Reg. (UE) 1177/2011, cit.; Dir. (UE) 85/2011, cit..
307 Reg. (UE) del Parlamento europeo e del Consiglio del 21 magio 2013 sul rafforzamento dellasorveglianza economica e di bilancio degli Stati membri nella zona euro che si trovano o rischianodi trovarsi in gravi difficoltà per quanto riguarda la loro stabilità finanziaria, pubblicato in GUUEL-140 del 27.5.2013, pp. 1 – 10; Reg. (UE) del Parlamento europeo e del Consiglio del 21 magio2013 sulle disposizioni comuni per il monitoraggio e la valutazione dei documenti programmaticidi  bilancio  e  per  la  correzione  dei  disavanzi  eccessivi  negli  Stati  membri  della  zona  euro,pubblicato in GUUE L-140 del 27.5.2012, pp. 11 – 23.
308 Cfr. art. 1 della Decisione del Consiglio Europeo 2011/199/UE del 25 marzo 2011, pubblicatain GUUE L-91 del 6.4.2011, pp. 1-2.
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3.1   ANALISI DEGLI INTERVENTI REALIZZATI ALL'INTERNO DEL QUADRO ISTITUZIONALE 
DELL'UNIONE  Per quanto concerne le attività intraprese all'interno dell'ordinamentoUE, pur condividendo l'opinione di chi ha ritenuto che gli stessi “riflettono, nel
bene e nel  male,  la norma dialettica istituzionale  dell'Unione”309,  al  contempodeve essere sottolineata la capacità dei medesimi di offrire importanti spunti diriflessione circa possibili modalità di applicazione flessibile del diritto UE. Dauna  lato,  in  quanto  prescrivono  meccanismi  e  procedure  riguardantiesclusivamente  alcuni  Paesi  membri,  i.e.  coloro i  quali  presentano  disavanzipubblici eccessivi e, dall'altro, in quanto, come detto, in altri casi si rivolgono,espressamente, ai soli Paesi dell'Eurozona.
3.1  .1 IL SIX PACK  Le  ragioni  che  hanno  spinto  verso  la  realizzazione  del  processo  diriforma  in  parola  sono  rinvenibili  nella  necessita  di  garantire  maggiorecoordinamento  fra  le  differenti  politiche  economiche  realizzate  dai  Paesimembri, in ossequio agli indirizzi di massima forniti a livello di Unione310. A talfine,  si  pone  quale  strumento  essenziale,  la  regolamentazione  di  unagovernance rafforzata,  basata  su differenti  politiche interconnesse  e fra  lorocoerenti,  volta  a  stimolare  un  progressivo  sviluppo  di  crescita  sostenibilecapace di promuovere relazioni commerciali internazionali e la competitività.Ciò che viene posto in stretta connessione con la necessità di istituire un chiaroquadro  normativo  in  grado  di  prevenire  e  correggere  i  disavanzi  pubblicieccessivi  e  gli  squilibri  macro  economici  con  il  dovuto  coinvolgimento  del
309 G.  L.  Tosatto,  L'impatto  della  crisi  sulle  istituzioni  dell'Unione,  in  Il  Fiscal  Compact,  di  G.Bonvicini e F. Brugnoli (a cura di), 2012, p. 18.
310 Cfr.  Considerando 1 Reg. 1176/2011, cit.  il  quale individua quali  principi  direttivi  in talecontesto “prezzi stabili, finanze pubbliche e condizioni monetarie sane e sostenibili, nonché bilancia
di pagamenti sostenibile”.
140
sistema di vigilanza macro-prudenziale esercitata dal Comitato europeo per ilrischio sistemico (CERS)311.Come  efficacemente  sottolineato  dai  primi  commentatori312,  elementocentrale  dell'intervento  in  esame  risulta  l'istituzione  del  c.d.  “semestreeuropeo”,  quale  articolata  procedura  sottesa  a  garantire  coordinamento  allepolitiche economiche degli Stati membri, secondo un preciso ciclo semestraleformato da differenti tappe313. È evidente che il  raggiungimento di detti obiettivi postula una visione“estensiva” dell'originaria idea di sorveglianza di bilancio, con riconoscimentoall'UE della possibilità di intervenire con maggiore incisività nelle situazioni dicriticità di singoli Paesi membri, al fine di elaborare e realizzare piani correttivi,311 Cfr. Consideranto 4, ibid.; Cfr., Regolamento (UE) n. 1092/2010 del Parlamento europeo e delConsiglio, del 24 novembre 2010 , relativo alla vigilanza macroprudenziale del sistema finanziarionell’Unione europea e che istituisce il Comitato europeo per il rischio sistemico, pubblicato inGUUE, L  - 331 del15.12.2010, pp. 1–11, il quale, all'art. 13 riconosce che “1. Il CERS è responsabile
della vigilanza macroprudenziale del sistema finanziario in seno all’Unione al fine di contribuire a
prevenire o attenuare i rischi sistemici alla stabilità finanziaria nell’Unione che derivano da sviluppi
interni al sistema finanziario, tenendo conto degli andamenti macroeconomici, in modo da evitare
periodi di turbolenze finanziarie diffuse. Esso contribuisce al corretto funzionamento del mercato
interno garantendo in tal  modo che il  settore finanziario contribuisca in maniera duratura alla
crescita economica. 2. Ai fini del paragrafo 1, il CERS è incaricato di: a) definire e/o raccogliere
nonché analizzare tutte le informazioni rilevanti e necessarie per conseguire gli obiettivi di cui al
paragrafo  1;  b)  identificare  e  classificare  i  rischi  sistemici  in  base  ad  un  ordine  di  priorità;  c)
emettere segnalazioni  qualora i  rischi  sistemici  siano considerati  significativi  e,  ove opportuno,
rendere  pubbliche  tali  segnalazioni;  d)  emettere  raccomandazioni  per  l’adozione  di  misure
correttive in risposta ai rischi identificati e, ove opportuno, rendere pubbliche tali raccomandazioni;
e) quando il CERS ritiene che possa verificarsi una situazione d’emergenza ai sensi dell’articolo 18
del regolamento (UE) n. 1093/2010, del regolamento (UE) n. 1094/2010 e del regolamento (UE) n.
1095/2010, emettere una segnalazione confidenziale destinata al Consiglio e fornire al Consiglio
un’analisi della situazione, al fine di consentire a quest’ultimo di valutare la necessità di adottare
una  decisione  destinata  alle  AEV  che  constati  l’esistenza  di  una  situazione  di  emergenza;  f)
sorvegliare  che  sia  dato  il  dovuto  seguito  a  segnalazioni  e  raccomandazioni;  g)  collaborare
strettamente con tutte le altre parti del SEVIF; ove opportuno, fornire alle AEV le informazioni sui
rischi sistemici necessarie per lo svolgimento dei loro compiti; e, in particolare, in collaborazione
con le AEV, sviluppare un insieme comune di indicatori quantitativi e qualitativi («quadro operativo
dei rischi») al fine di individuare e misurare il rischio sistemico;h) partecipare, ove opportuno, al
comitato  congiunto;  i)  coordinare  le  sue  azioni  con  quelle  delle  organizzazioni  finanziarie
internazionali, in particolare con l’FMI e con l’FSB, nonché con gli organismi competenti dei Paesi
terzi in merito alle questioni di vigilanza macroprudenziale; j) svolgere altri compiti connessi come
specificato nella legislazione dell’Unione”.
312 Cfr. G. Peroni,  Il  Trattato di Lisbona e la crisi dell'Euro: considerazioni critiche,  in Il Dirittodell'Unione europea, n. 4 – 2011, p. 990.
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in un momento antecedente al consolidamento di passività eccessive. Alla lucedelle forti spinte estensive del ruolo da attribuirsi all'Unione in tale contestocaratterizzate, da un lato, dal superamento di una visione asettica della politicadi governance economica (da considerarsi,  invece, in stretta correlazione allealtre  politiche  dell'Unione)  e,  dall'altro,  dalla  possibilità  di  esercitare  unamaggiore ingerenza rispetto alle  scelte esercitate,  in  merito,  dai  singoli  Statimembri, si è deciso di rafforzare il ruolo svolto dalle istituzioni maggiormenterappresentative  dei  bisogni  ed  interessi  dei  cittadini  dell'Unione,  nonchèdell'Unione stessa.Non può essere taciuto, invero, che in tema di politica economica sonosempre e comunque Consiglio e Consiglio europeo ad assumere le decisione diprim'ordine,  secondo  un'ottica  prettamente  intergovernativa.  Fermo  quantosopra,  merita  interesse  la  previsione  sottesa  a  garantire  una  più  stretta  etempestiva partecipazione del Parlamento europeo e dei Parlamenti nazionalialle  scelte realizzate  a livello di  Unione in  materia,  attraverso lo scambio diopinioni fra istituzioni UE e Paesi destinatari di raccomandazioni o decisioni delConsiglio,  su  base  volontaria  dei  medesimi.  Parimenti  merita  interesse  ilconferimento di un ruolo più attivo alla Commissione, non solo nell'eserciziodella propria funzione di sorveglianza ma, bensì,  anche in sede patologica inordine a possibili verificazioni di disavanzi eccessivi314. 
313 Primo step è costituito dalla presentazione, a gennaio, dell'indagine annuale sulla crescitadella Commissione, a mezzo della quale viene effettuata una valutazione della situazione macro-economica  unionale  globalmente  considerata  e  vengono  individuate  una  serie  di  azioniprioritarie  da  conseguire  per  il  rilancio  della  crescita,  dello  sviluppo  e  dell'occupazione,nell'ambito degli  obiettivi  della c.d.  Strategia “europea 2020”; secondo step, si sostanzia nelladefinizione,  a  marzo,  da  parte  del  Consiglio  europeo,  dei  grandi  orientamenti  delle  politicheeconomiche degli Stati membri (GOPE); terzo step, è dato dalla sottoposizione, nel mese di aprile,alla Commissione, dei Piani nazionali di riforma (PNR) e dei Piani di stabilità e convergenza (PSC)redatti  da ciascun Stato membro in aderenza alle suddette linee guida del Consiglio europeo;quarto  step,  è  rappresentato  dall'elaborazione,  nel  mese  di  giugno,  delle  proposte  diraccomandazione  politica  della  Commissione,  redatte  in  aderenza  ai  PNR  e  PSC  ricevuti,  dainviare  al  Consiglio  ECOFIN  e  al  Consiglio  europeo;  quinto  step,  è  rappresentatodall'approvazione del proposte di cui sopra, da parte del Consiglio ECOFIN e, per quanto di suacompetenza, dal Consiglio occupazione e affari sociali.
314 Cfr. considerando 5 e 6 Reg. (UE) 1176/2011, cit.; 
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In armonia con la ricostruzione offerta, si pone il coinvolgimento politicorispetto alle scelte prescritte, a livello di raccomandazioni, in ipotesi patologicadi divergenza fra situazione finanziaria pubblica ed il dettato di cui all'art. 126TFUE. In particolar modo, per espressa volontà del legislatore dell'Unione, detteraccomandazione dovrebbero essere adottate con la più ampia partecipazionepossibile, ivi compresa quella delle parti sociali poichè capaci di coinvolgere,potenzialmente,  le  politiche  di  bilancio  e  dei  salari,  i  mercati  del  lavoro,  imercati dei prodotti e dei servizi e la regolamentazione del settore finanziario. Si  parla,  in  tal  senso,  di  “dialogo  economico”315,  quale  attività  volta  agarantire una maggiore responsabilizzazione del ruolo svolto dalla competentecommissione  del  PE.  In  ossequio  alla  novella  del  2011,  infatti,  quest'ultimarisulta legittimata ad invitare il  Presidente del Consiglio, quello del Consiglioeuropeo o dell'Eurogruppo e la Commissione, al fine di discutere innanzi allamedesima le decisioni assunte dal Consiglio inerenti l'esistenza di una ipotesi didisavanzo  pubblico  eccessivo  e  degli  eventuali  provvedimenti  connessi  oconsequenziali.  In  seno  alla  disciplina  di  tale  importante  attività  di  dialogoviene contemplata, altresì, la possibilità di stimolare la partecipazione anche dirappresentanti  degli  Stati  membri  interessati  mediante  ulteriore  scambio  diopinioni.Come  enunciato,  la  previsione  relativa  ai  correttivi  da  azionare  neiconfronti  dei  (soli)  Stati  membri  in  difficoltà  s'impone.  In  primo  luogo,  èincontrovertibile che se è vero che la disciplina inerente l'individuazione dellapresenza di squilibri macro-economici eccessivi si atteggia in maniera uniformecon riferimento ai Paesi membri globalmente considerati, è altrettanto vero chela concreta applicazione della stessa implica fisiologicamente l'applicazione diun corpo normativo peculiare nei confronti di destinatari predeterminati316.315 Concettualizzazione introdotta dal punto 3 art. 2 Reg. (UE) 1467/97, cit..
316 Esemplificativo risulta A. Hianrejos,  Fiscal federalism in the European Union: Evolution and
future choices for EMU, CMLR 6 2013, p. 1629 ove viene chiarito “the crisis raised the question of
how to enforce fiscal  disciplina more effectively;  the creation of bail-out facilities made it  more
pressing to avoide moral hazard in a post-crisis EMU”.
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È  innegabile  che,  la  manifestazione  empirica  di  quanto  enunciato  èrinvenibile nel meccanismo di voto in seno al Consiglio chiamato a deliberare inmateria. In tale prospettiva, in aderenza a quanto enunciato anche dal comma13  dell'art.  126  TFUE,  infatti,  i  rappresentanti  dei  Paesi  membri  sottoosservazione  (i.e.  destinatari  delle  misure  “sanzionatorie”  adottate  dalConsiglio) non hanno diritto di voto in tale sede. Al fine di garantire maggiore incisività anche agli strumenti di vigilanza,la disciplina ri-disegnata con il six pack si caratterizza per la maggiore efficaciariconosciuta  agli  strumenti  di  prevenzione  applicabili  in  materia,  ciò  che  siapprezza particolarmente se si pone mente all'istituzione del c.d. “meccanismo
di  allerta”317.  Detto  meccanismo,  infatti,  è  in  grado  di  facilitare,  non solo,  larapida  individuazione  di  eventuali  squilibri  ma,  bensì,  anche  il  loromonitoraggio. Il sistema si fonda sull'attività della Commissione, la quale, è chiamata aredigere  una  relazione  annuale  economico-finanziaria  qualitativa  conriferimento  a  ciascun  Stato  membro  e  secondo  una  serie  di  indicatoripredeterminati. Siffatta relazione risulta funzionale alla comprensione, sia dellostato in cui versano i  vari Paesi membri,  sia,  da un punto di vista dinamico,dell'evoluzione nel tempo delle finanze pubbliche nazionali318. Da  quanto  sopra  semplicemente  enunciato,  emerge  chiaramente  unmeccanismo procedurale capace di attribuire poteri discrezionali di sensibilerilevanza  in  capo  alla  Commissione,  specie  se  riferito  agli  accertamenti  dasvolgersi  nei  confronti  di  Paesi  con  marcate  criticità,  posto  che,  vienericonosciuto expressis  verbis  “la valutazione degli  Stati  membri  con profondi
disavanzi delle partite correnti può essere differente da quella di Stati membri che
317 Cfr. art. 3 Reg. (UE) 1176/2011, cit..
318 Ciò che sicuramente si è inteso evitare è l'adozione di considerazioni esclusivamente basatesu una loro “lettura automatica”, ibid..
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hanno accumulato ampi avanzi  delle partite correnti”319.  Invero,  non vengonofornite specificazioni rispetto alle concrete modalità di esercizio di un siffattopotere differenziato rispetto a quello c.d. ordinario.In  particolare,  il  significativo  margine  di  apprezzamento  dellaCommissione  emerge  sotto  due  differenti  punti  di  vista,  ossia,  circa  laqualificazione di “profondi disavanzi” quale parametro in grado di legittimarel'applicazione  del  regime  differenziato  in  esame  e  circa  gli  elementi  didivergenza  adottabili  nell'esercizio  di  detto  controllo  rispetto  a  quelloordinario.  Trattandosi,  comunque,  di  eccezione  rispetto  al  regime  canonico,deve senz'altro effettuarsi una interpretazione restrittiva del requisito in esame.In  particolare,  preme  evidente  come  si  sia  inteso  contemplare  un  caso  di“doppia” patologia del sistema implicante una violazione, non solo, del primocomma  dell'art.  126  TFUE  con  contestuale  verificazione  di  un  disavanzopubblico  eccessivo  ma,  bensì,  dell'intera  procedura  sottesa  a  monitorare  edevitare, quantomeno, la verificazione di tale criticità, secondo quanto prescrittodalla stessa novella in esame.Ad ogni modo, pare preferibile la non applicazione della disposizione incommento rispetto a verificazioni improvvise di  disavanzi eccessivi  alla  lucedella  necessità  di  affrontare  eventuali  shock  asimmetrici  delle  condizionieconomiche dei Paesi membri. Ciò da cui discende una certa difficoltà nello stabilire, a priori,  a qualiipotesi il  legislatore abbia inteso fare riferimento320 in ipotesi di applicazionedei  parametri  valutativi  prescritti  dall'ordinamento  dell'Unione  consideratoche, in sede di monitorizzazione dell'applicazione dei programmi di stabilità,l'ordinario potere della Commissione di rivolgere un avvertimento ad uno Stato319 Cfr. art. 5 Reg. (UE) 1176/2011, cit.. 
320 Cfr. art 5 Reg. (UE) 1466/97 come modificato dal Reg. (UE) 1175/2011 secondo cui, in sededi  valutazione  del  percorso di  avvicinamento  all'obiettivo  di  bilancio  a  medio  termine,  vieneoperata  una  distinzione  dei  criteri  di  valutazione  “per  gli  Stati  membri  con  un  livello  di
indebitamento  superiore  al  60%  del  PIL  o  che  presentano  rischi  considerevoli  in  termini  di
sostenibilità complessiva del debito”. 
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postula, di per sé, l'esistenza di una deviazione “significativa”321 dagli obiettivi dibilancio a medio termine.Seguendo detta impostazione, si verrebbe a configurare un modello tri-partitico  secondo  il  quale:  uno  scollamento  lieve  non  sarebbe  in  grado  dicondurre  a  nessuna  conseguenza;  uno  significativo  legittimerebbe  laCommissione  ad  emanare  un  primo  ammonimento;  uno  profondo  potrebbecondurre  all'adozione  di  differenti  criteri  di  valutazione  rispetto  a  quelloordinariamente previsti. Normativa, pertanto, che certamente non si apprezzain termini di linearità.Ad  ogni  modo,  un  riferimento  utile  in  tal  senso,  pare  rinvenibilenell'ipotesi di persistente inadempimento alle decisioni o raccomandazioni dicui ai commi da 6 a 9 e 11 del menzionato articolo 126 TFUE, anche se non simanifesta  quale  concreta  utilità  sia  in  grado  di  apportare,  secondo  taleaccezione,  lo  strumento  di  riforma  in  esame.  Trattandosi  di  persistenza  diinadempimento, pare evidente che i parametri in ossequio ai quali verificare la(il)legittimità della condotta tenuta, non necessitino di ulteriori specificazioni.Inoltre, con specifico riferimento a tale ipotesi, era già prevista la possibilità peril  Consiglio  di  chiedere  allo  Stato  membro  interessato “di  pubblicare
informazioni  supplementari,  che  saranno  specificate  dal  Consiglio”322 stesso.Informazioni  comunque fruibili  anche dalla  Commissione rispetto ai  compitialla stessa demandati in materia.Ulteriore  e  significativo  elemento  di  flessibilità  è  rinvenibile  nelleinnovazioni contemplate dal Reg. (UE) 1175/2011 in tema di sorveglianza delleposizioni  di  bilancio.  In  detto  contesto,  infatti,  la  norma  in  esame,  benchèindirizzata  a  tutti  i  Paesi  membri,  riconosce  espressamente  l'esigenza  diprevedere  obiettivi  diversificati  in  ragione  delle  specifiche  condizionieconomiche  in  cui  gli  stessi  versano.  Siffatta  esigenza,  viene  soddisfatta
321 Cfr. art. 6 ibid..
322 Cfr. comma 11 art 126 TFUE.
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mediante l'individuazione, per gli Stati UE, di uno specifico obiettivo economico,a medio termine, calcolato sulla propria peculiare posizione finanziaria323 al finedi assicurare la sostenibilità delle finanze pubbliche o rapidi progressi versotale sostenibilità. Con  specifico  riferimento  ai  Paesi  la  cui  moneta  è  l'euro  ed  ai  finidell'esercizio periodico della sorveglianza multilaterale, è previsto un ulteriorecorrettivo  costituito  dall'obbligo  di  inviare,  a  Commissione  e  Consiglio,  unapposito  programma di  stabilità  basato sullo  scenario  macro-finanziario  piùprobabile o su uno scenario più prudente, al fine di consentire alle istituzioniUE di verificare il  rispetto (o meno) degli obiettivi di cui sopra. In ipotesi diallontanamento  dalle  prescrizioni  in  esame,  è  previsto  l'intervento  diCommissione  (che  rivolge  in  primo  luogo  un  avvertimento  allo  Stato  inquestione) e Consiglio (che può rivolgere una raccomandazione, rispetto allasituazione  venutasi  a  creare  nei  trenta  giorni  successivi  all'intervento  dellaCommissione con l'indicazione degli  interventi  da adottare per correggere lapatologia in esame). In ipotesi di persistenza dell'inadempimento viene previstal'emanazione  di  una  specifica  decisione  del  Consiglio  capace  di  dare  attodell'assenza di interventi efficaci.All'esito di quanto enunciato, si comprendono le linee direttrici seguite inordine all'instaurazione di una “governance economica rafforzata”324 fortementevoluta dal Six Pack e fondata su una maggiore incidenza,  a livello nazionale,delle regole e delle politiche stabilite di comune accordo, nonché sull'istituzionedi un quadro normativo comune più solido.In  tale  contesto,  si  è  deciso  di  garantire  un  maggiore  ravvicinamentodelle politiche adottate dall'Eurozona, mediante la previsione di una serie disanzioni applicabili in riferimento, sia al sistema di sorveglianza multilaterale,sia al superamento di eventuali disavanzi eccessivi. Il procedimento in parola si
323 Cfr. art. 2 bis Reg. (UE) 1466/97 modificato dal Reg. (UE) 1174/2011, cit..
324 Cfr. considerando 3 Reg. (UE) 1173/2011, cit..
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basa  sull'istituzione  di  depositi  (fruttiferi,  nel  primo  caso  ed  infruttiferi  nelsecondo),  su  raccomandazione  della  Commissione,  pari  allo  0,2%  del  PILdell'anno  precedente.  Depositi  che  saranno  oggetto  di  ammende  inconsiderazione della  eventuale  mancata  ottemperanza,  da  parte  di  un paesemembro, alle decisioni emanate dal Consiglio ai sensi del comma 9 dell'art. 126TFUE. Del pari vale in considerazione con riferimento a sanzioni relative allamanipolazione delle statistiche. Anche in tale sede, al fine di rafforzare l'interrelazione tra le Istituzionidell'Unione e garantire una maggiore trasparenza e responsabilità si applicanole disposizioni inerenti il c.d. dialogo economico sopra indicate, in ragione dellequali si è inteso attribuire maggiore rilevanza attribuita a Parlamento europeo eGoverni nazionali.A quanto enunciato, deve aggiungersi un ulteriore elemento di flessibilitàche accomuna tutti i provvedimenti in commento: la previsione di una specificaclausola di salvaguardia, capace di escludere l'applicabilità della normativa diriferimento al verificarsi di predeterminate condizioni.Viene infatti prevista l'ammissibilità di una deviazione temporanea dalpercorso di avvicinamento agli obiettivi di bilancio (sia con riferimento a quellimodellati con specifico riferimento alle singolarità degli Stati membri, sia conriferimento all'obbligo di evitare disavanzi eccessivi), qualora determinata daun evento  inconsueto  che  non sia  soggetto  al  controllo  dello  Stato  membrointeressato.  Elemento che,  come tale,  deve essere in grado di produrre graviripercussioni  sulla  situazione  finanziaria  della  PA,  ovvero  in  caso  di  graverecessione economica della zona euro o dell'intera Unione, a condizione che lasostenibilità di bilancio a medio termine non ne risulti compromessa325. Analoghe  considerazioni  valgono  in  ipotesi  di  attuazione  di  riformestrutturali  di  una  certa  importanza,  purchè  sia  mantenuto  un  margine  di
325 Cfr. considerando 22 Reg. (UE) 1175/2011, cit..
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sicurezza  rispetto  al  valore  di  riferimento  per  il  disavanzo,  con  peculiareattenzione all'adozione di riforme sistemiche dei sistemi pensionistici.
3.1.2   IL TWO PACK Ulteriori specificazioni relative al sistema meglio delineato al paragrafoche  precede,  sono  state  fornite  in  seno  al  c.d.  Two  Pack,  composto  dalRegolamento  472/2013326 e  dal  Regolamento  473/2013327 elaborati  perrafforzare ulteriormente l'integrazione e la convergenza economica fra gli Statimembri della zona euro. Il primo si applica a tutti gli Stati membri di detta zona,prevedendo  regole  specifiche  per  quelli  sottoposti  strumenti  di  correzioneinerenti  la  procedura  per  i  disavanzi  eccessivi.  Il  secondo,  intende  definirenorme  sottese  a  semplificate  il  meccanismo  di  sorveglianza  rafforzata  conspecifico riferimento agli  Stati  in  gravi  difficoltà,  nonché quelli  sottoposti  adassistenza finanziaria (anche se fornita da istanze esterne all'Unione). Le modifiche apportate, a stretto giro di boa rispetto a quelle realizzatecon il  Six Pack, si prefiggono il  compito di snellire gli  aspetti procedurali deimeccanismi di tutela, come modificati con l'intervento da ultimo menzionato. Nello  specifico,  vengono  introdotti  un  calendario  e  regole  di  bilanciocomuni, con obbligo dei Paesi dell'Eurozona di pubblicare con cadenza annuale:(a)  entro  il  30  aprile  i  rispettivi  piani  di  bilancio  a  medio  termine  (i.e.  isummenzionati  programmi  di  stabilità)  con  specifica  enunciazione  dellerelative priorità politiche per la crescita e l'occupazione nei successivi dodicimesi;  (b)  entro  il  15  ottobre  i  rispettivi  progetti  di  bilancio  per  l'annosuccessivo; (c) entro il 31 dicembre i rispettivi bilanci per l'anno successivo.
326 Reg. (UE) del Parlamento europeo e del Consiglio del 21 magio 2013 sul rafforzamento dellasorveglianza economica e di bilancio degli Stati membri nella zona euro che si trovano o rischianodi trovarsi in gravi difficoltà per quanto riguarda la loro stabilità finanziaria, cit..
327 Reg.  (UE)  del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio  del  21 magio  2013 sulle  disposizionicomuni per il  monitoraggio e la valutazione dei documenti  programmatici di bilancio e per lacorrezione dei disavanzi eccessivi negli Stati membri della zona euro, cit..
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Ciascun progetto di  bilancio,  reso noto nei  termini di  cui  sopra,  verràspecificamente analizzato dalla Commissione con formulazione di un appositoparere all'esito di detta analisi. Ove dovessero così emergere gravi inosservanzadel patto di stabilità e crescita, l'Istituzione in parola provvederà ad inviare alPaese in questione di presentare un piano riveduto.Rispetto alla posizione degli Stati sottoposti a procedura per disavanzieccessivi,  invece,  viene  introdotto  un sistema  di  monitoraggio  integrativo  inconcomitanza a quelli già in essere, in ragione del quale si è inteso aumentare illivello  di  informazioni  che  ciascuno  Stato  è  tenuto  a  comunicare  allaCommissione, rispetto ai correttivi posti in essere per far fronte a tale criticità.Ciò al  fine di consentire,  a quest'ultima, di individuare,  con maggiore facilitàrispetto  al  passato,  eventuali  rischi  ostativi  alla  materiale  attuazione  dimeccanismi  di  correzione  già  indicati  e  di  emanare,  di  conseguenza,  unadettagliata  raccomandazione  nei  confronti  dello  Stato  in  questione  affinchèprenda tutti i  provvedimenti necessari per evitare di acuire ulteriormente lapropria  posizione  (situazione  che  comporterebbe  di  essere  giudicatoinadempiente e subire, per l'effetto, le correlate sanzioni finanziarie).Ulteriore  rafforzamento  è  ravvisabile,  poi,  nella  disciplina  dimonitoraggio e sorveglianza applicabile nei confronti dei Paesi che si trovano ingravi difficoltà per quanto riguarda la loro stabilità finanziaria, il cui “stato disalute”  effettivo  dovrà  essere  verificato  tenendo  conto  delle  peculiaritàsistemiche  presenti  in  ogni  sistema  nazionale  in  questione.  Meccanismovalevole,  peraltro,  anche nei confronti  degli  Stati  che rischiano di trovarsi  inforte  instabilità  finanziaria  o  che  ricevono  assistenza  a  titolo  precauzionale.Punto focale della disciplina è costituito dal potere riconosciuto al Consiglio diemanare, su proposta della Commissione, raccomandazioni in grado di indicarele misure correttive da adottare, ovvero richiedere l'elaborazione di un progettodi programma di aggiustamento macroeconomico dettagliato.
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In  tale  contesto,  di  peculiare  interesse  risulta,  ancora  una  volta,  ilconcetto di “sorveglianza rafforzata”328 modellata ed applicabile nei confrontidegli Stati membri che siano colpiti o rischino di essere colpiti da gravi difficoltàfinanziarie, al fine di garantire un rapido ritorno alla normalità e proteggere glialtri Paesi della zona euro da potenziali ripercussioni negative. Anche in questasede, circa la qualificazione soggettiva coinvolgente la presenza (o il rischio) diuna  grave  situazione  di  difficoltà,  viene  attribuito  ruolo  centrale  allaCommissione la quale è tenuta ad effettuare una valutazione completa, tenendoconto,  in  particolare,  delle  condizioni  di  credito  praticate  allo  Stato  inosservazione,  del  piano di  rimborso dei  suoi  obblighi  debitori,  della  soliditàdella  sua situazione di  bilancio,  della sostenibilità  a lungo termine delle  suefinanze pubbliche, della rilevanza del suo carico debitorio e del rischio che gravitensioni  del  suo  settore  finanziario  o  nella  sua  situazione  di  bilancio  siripercuotano sul settore finanziario di altri Stati membri329. Per l'individuazionedello  strumento  utilizzabile  a  tal  fine,  viene  fatto  espresso  richiamo  al  c.d.meccanismo di allerta meglio descritto sopra ed a cui si rimanda.Prima della deliberazione della Commissione circa l'adozione (o meno)del  meccanismo  di  controllo  in  esame,  viene  riconosciuta  all'interessato“l'opportunità  di  pronunciarsi” esercitando,  così,  un  facoltà  in  grado  diinfluenzare la scelte poste in essere, in via definitiva, dalla Commissione.In  ipotesi  di  adozione  di  esercizio  del  potere  di  vigilanza  in  esame,  irisultati  della  valutazione  così  elaborata,  devono  essere  tempestivamentecomunicati, sia al Pese interessato, sia alla BCE, sia al Comitato Europeo per ilRischio Sistemico (CERS). Consegue, poi, l'obbligo per lo Stato destinatario diadottare  le  misure  atte  a  eliminare  le  cause  (o  le  cause  potenziali)  delledifficoltà  emerse,  tenendo  in  debita  considerazione  le  raccomandazioniprescritte  dal  Consiglio  in  merito  ai  programmi  di  riforma.  A  seguito
328 Cfr. considerando 5 Reg. (UE) 472/2013, cit..
329 Cfr. art. 2, ibid..
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dell'adozione  delle  misure  necessarie  di  cui  sopra,  viene  prescritto  ilcompimento di ulteriori attività da realizzare su richiesta della Commissionequali: (a) mantenere un costante dialogo con la BCE al fine di fornire, secondo latempistica  indicata  da  quest'ultima,  informazioni  circa  il  proprio  sistemafinanziario;  (b)  realizzare  valutazioni  in  ordine  alle  capacità  nazionali  divigilanza nel settore finanziario; (c) effettuare sotto la vigilanza della BCE, qualeorgano UE di vigilanza, stress-test o analisi di sensibilità in grado di spiegare lecapacità  di  resistenza  del  settore  finanziario  a  diversi  shock  macro-economici330.Dal canto loro,  le istituzioni UE sono comunque legittimate a porre inessere missioni di verifica periodiche nel Paese membro per cui si procede, alfine  di  verificarne  i  progressi  ed  il  livello  di  attuazione  dei  provvedimentiritenuti necessari.Specifiche  regole,  poi,  vengono  dettate  in  ordine  all'elaborazione  diprogrammi  di  aggiustamento  macro-economico  in  ipotesi  di  richiesta  diassistenza  finanziaria  a  Paesi  membri,  Stati  terzi  o  istanze  internazionali.Programmi che dovranno peculiare attenzione ai rischi specifici che il membroUE in questione risulti in grado di arrecare alla stabilità finanziaria della zonaeuro. Ad ogni modo, la sostenibilità del debito pubblico mantiene sempre unruolo centrale. In ordine alle modalità operative di stesura di tali atti viene prevista, inprima  istanza,  l'elaborazione  di  un  progetto  di  piano  da  parte  di  uno  Statomembro da trasmettere alla Commissione, che dovrà formulare una propostacirca l'adozione (o meno) dello stesso da sottoporre all'attenzione del Consiglio.Quest'ultimo  dovrà  esprimersi,  in  via  definitiva  sul  punto,  a  maggioranzasemplice.  Al  fine  di  garantire,  per  quanto  possibile,  un'ampia  condivisioneinterna circa  le  misure  adottate,  viene previsto  il  necessario  coinvolgimentodelle parti sociali e le organizzazioni della società civile interessate. Una volta
330 Cfr, art. 3, ibid..
152
adottato  il  piano,  vengono  previsti  controllo  a  scadenza  fissa  per  valutarel'effettivo rispetto del medesimo da parte della Commissione, della BCE e -se delcaso- del FMI331.Le  peculiarità  coinvolgenti  l'applicazione  del  Two  Pack  sono  tali  daindicare  una  profonda  diversificazione,  in  ordine  agli  Stati  con  squilibrieconomici e quelli virtuosi. In particolar modo, pare imporsi (surrettiziamente)una  funzione  maggiormente  propositiva  a  livello  di  Unione  in  ordine  agliinterventi da adottare in ipotesi patologiche332.  Con il sistema di sorveglianzarafforzata,  seppur espressamente subordinato al  dettato di  cui  agli  artt.  152TFUE333 e dell'articolo 28 della Carta di Nizza334, invero, viene riconosciuta conancora  più  forza  e  vigore  la  facoltà  di  Consiglio  e  Commissione,  di  incideresensibilmente  nelle  scelte  e  nei  programmi  di  politica  economica  di  alcuniconsociatiEmblematico del livello di  ingerenza sopra decritto,  risulta il  rilevantemargine di  discrezionalità riconosciuto al  quest'ultima,  circa la possibilità  disottoporre a sorveglianza rafforzata anche i Paesi che “rischiano di trovarsi in
difficoltà”. In tale ipotesi, ossia ove non si sia ancora manifestata (i.e. chiara) unasituazione  di  criticità  di  uno  Stato  membro,  viene  prevista  una  valutazionecompleta  della  situazione  della  finanza  pubblica  dello  stesso,  con  puntualeindividuazione  delle  relative  e  specifiche  problematiche  connesse.  È  in  tale331 Cfr. art. 7 Re. (UE)472/2013, cit..
332 Giova ricordare che in ordine al sistema ordinario, delineato a livello di Trattati istitutivi, siosserva il  necessario rispetto  degli  indirizzi  di  massima prescritti  dal  Consiglio  e l'obbligo dievitare disavanzi eccessivi in aderenza al PSC, ciò che garantisce ed assicura ampia discrezionalitàalle scelte demandate ai singoli governi nazionali.
333 Disposizione che esprime il ruolo dell'autonomia collettiva nella governance sociale europea,ponendo in capo all'Unione un duplice obbligo nei confronti delle parti sociali: da un lato, unopassivo  consistente  nel  riconoscimento  a  detti  soggetti,  quali  soggetti  istituzionali  a  livelloeuropeo, e dall'altro, uno attivo che si concretizza nella promozione, non solo del dialogo sociale,ma di ogni attività che le parti sociali svolgono all'interno del contesto europeo.
334 Disposizione che riconosce ai lavoratori, ai datori di lavoro e alle rispettive organizzazioni, ildiritto di negoziare e concludere contratti collettivi, al livelli appropriati e di ricorrere, in casi diconflitti di interessi ad azioni collettive per la difesa dei loro interessi.
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contesto che assume particolare luce la possibilità dell'interessato di presentareproprie osservazioni prima dell'emanazione della statuizione definitiva. Di  conseguenza,  appare  verosimile  che,  nei  fatti,  al  fine  di  evitarel'adozione  di  una  procedura  così  invasiva  quale  quella  in  esame,  si  possaverificare una sostanziale acquiescenza alle osservazioni UE coinvolgenti, comedetto, una valutazione ad ampio spettro riguardante , in via potenziale, tutti isettori economici. Ancora, la correlazione sussistente fra compilazione di un programma diaggiustamento  economico  e  assistenza  finanziaria  fornita  da  Stati  o  altreistanze  internazionali,  è  tale  da  fornire  nuovi  elementi  a  mezzo  dei  qualis'impone  un  ulteriore  sintomo  di  permeabilità  delle  scelte  di  competenzanazionale rispetto all'attività dell'UE. Giova ricordare, infatti, che l'elaborazionedi tale piano, deve avvenire di concerto con la Commissione (che agisce d'intesacon la BCE) e risulta basato sulla valutazione circa la sostenibilità del debitopubblico. Premesso, pertanto, che le cause di un dissesto di siffatte proporzionidevono  essere  ricercate  in  una  pluralità  di  fattori  coinvolgenti  differentipolitiche  interne,  è  evidente  l'ampiezza  degli  incisivi  poteri  riconosciutiall'Unione in tale sede..
3.2   ANALISI DEGLI INTERVENTI REALIZZATI ALL'ESTERNO DEL QUADRO ISTITUZIONALE 
DELL'UNIONE  Come  debitamente  evidenziato,  sono  differenti  gli  interventi  posti  inessere al di fuori del quadro istituzionale dell'Unione al fine di offrire rispostealle  criticità  emerse  con  l'attuale  crisi  economico-finanziaria  e  quellacoinvolgente i debiti nazionali dell'Eurozona. Da un punto di  vista  concettuale,  le  attività realizzate  possono essereidealmente fatte rientrare in tre differenti categorie: strumenti di soft law voltiad esortare  i  destinatari  a  tenere  determinate  condotte;  attività  in  grado dioffrire sostegno finanziario ai Paesi in difficoltà; individuazione di regole volte a
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garantire  maggiore  stabilità,  coordinamento  e  governance  nell'Unioneeconomica e monetaria.
3.2.1   IL PATTO EUROPLUS Approvato dai capi di Stato o di Governo della zona euro, a cui hannoaderito anche Bulgaria, Danimarca, Lettonia, Lituania, Polonia, Romania, il PattoEuroplus  è  volto  a  raggiungere  un  ulteriore  consolidamento  dell'UEM  edottenere  un  salto  di  qualità  di  coordinamento  delle  singole  politicheeconomiche nazionali, al fine di migliorarne la competitività e rafforzare, perl'effetto, l'economia sociale di mercato. In ordine a tale intento, i  firmatari sisono impegnati ad annunciare la condivisa volontà di porre in essere una seriedi  azioni  concrete  da  realizzare  in  tempo  utile  per  l'inserimento,  su  basevolontaria,  nei rispettivi  programmi di stabilità o di convergenza,  ovvero neiprogrammi nazionali di riforma335. Da una semplice disamina delle disposizioni del patto, si evince che glisforzi per raggiungere il maggiore coordinamento in parola devono modellarsisecondo quattro differenti linee direttrici. In  primo  luogo,  viene  esplicitato  il  necessario  rispetto  del  sistema  digovernance economica UE, come riformato nel 2011, auspicando finanche unirrobustimento  dei  relativi  vincoli.  All'espressa  calendarizzazione  di  cui  alsemestre  europeo  del  Six  Pack  si  aggiunge,  infatti,  l'impegno  a  recepireespressamente, nei rispettivi programmi nazionali di riforma e nei programmidi  stabilità,  gli  obblighi  ivi  contemplati  anche  con  riferimento  al  quadro  di
335 Il Patto prevede espressamente “Per dimostrare un reale impegno a favore del cambiamento
ed assicurare lo slancio politico necessario per raggiungere gli obiettivi comuni, ogni anno gli Stati
membri partecipanti converranno al massimo livello una serie di azioni concrete da realizzare entro
dodici mesi. La scelta delle misure specifiche da attuare resterà di competenza di ciascun paese ma
sarà  orientata  in  particolare  dall'esame  delle  questioni  sopraindicate.  Questi  impegni  si
rispecchieranno anche nei programmi nazionali di riforma e nei programmi di stabilità presentati
ogni anno, che la Commissione, il  Consiglio e l'Eurogruppo valuteranno nell'ambito del semestre
europeo”.
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sorveglianza periodica336.  In secondo luogo, tenendo ben fermo quanto sopraenunciato,  viene  individuata  la  necessità  di  realizzare  interventi  capaci  distimolare  competitività  e  convergenza,  mediante  indicazione  di  obiettivicomuni, concertati a livello di capi di Stato o di governo degli aderenti e le cuiconcrete modalità di raggiungimento vengono rimesse alle specifiche sensibilitànazionali. In terzo luogo, viene prevista, con cadenza annuale, l'assunzione dispecifici  impegni  da  parte  dei  rispettivi  rappresentanti  di  Paesi  membri  inaderenza agli obiettivi indicati nel patto, i quali, peraltro, hanno manifestato lanecessità di consultare i rispettivi partners, prima di adottare qualsiasi granderiforma economica che possa avere effetti esterni. Il  controllo politico rispettoall'attuazione di detti impegni ed i connessi progressi eventualmente ottenuti,viene attribuito, a livello politico, ai capi di Stato o di Governo della zona euro edei  Paesi  partecipanti,  da  esercitarsi  con cadenza  periodica  a  mezzo  di  unaspecifica relazione. In quarto luogo, viene espressamente previsto il necessariorispetto dell'integrità del mercato unico. In ordine agli  interventi ritenuti necessari  per stimolare competitività,occupazione,  una  maggiore  sostenibilità  delle  finanze  pubbliche  ed  ilrafforzamento della stabilità finanziaria, pur riconoscendo la piena competenzadi ciascun Paese nel decidere quali interventi politici realizzare, viene indicatala necessità di prestare particolare attenzione ad una serie di possibili misure,specificatamente indicate. Per quanto di  interesse nella presente sede,  pare utile  soffermarsi sui“suggerimenti”  prescritti  rispetto  alle  regole  di  bilancio  nazionali.  Vieneulteriormente rafforzato l'impegno a conformarsi rispetto alla normativa UE diriferimento fissate nel patto di stabilità e crescita, secondo strumenti nazionalitali  di  natura  vincolante.  Inoltre,  viene  fornita  nuova  linfa  all'attività  dellaCommissione,  quale  organo  capace  di  esercitare  una  funzione  consultiva(rectius  dissuasiva)  in  ordine  a  compatibilità  e  sinergia  degli  interventi
336 Circostanza che fornisce rilevanza centrale all'operato della Commissione con il pertinentecoinvolgimento di tutte le formazioni pertinenti del Consiglio e dell'Eurogruppo.
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nazionali rispetto all'ordinamento unionale. Simmetricamente viene esplicitatala volontà di garantire un elevato livello di  vigilanza e regolamentazione delsettore finanziario a cui fa da pendant, il ravvicinamento delle singole politichefiscali degli aderenti. Secondo la ricostruzione offerta è evidente la volontà di procedere aduna  maggiore  integrazione  della  disciplina  dell'Unione.  In  tale  prospettiva,seppur in via programmatica, viene esplicitata la volontà di estendere, anche auna serie di Paesi esterni alla zona euro, una normativa direttamente riferitaall'Eurozona.  La scelta di  procedere attraverso un metodo di  coordinamentoaperto,  piuttosto  che  con  impegni  giuridicamente  vincolanti  e  direttamentesanzionabili in via diretta, in un generale contesto in cui la rapidità dell'azionecostituisce  un'esigenza  preminente,  non  possono  essere  consideratecircostanze tale da sminuire la portata dell'accordo in esame.Come  messo  in  luce  dalla  narrativa  che  precede,  infatti,  l'utilizzo  diistituzioni e strumenti dell'Unione pare in grado di compensare (seppur nontotalmente, quantomeno sensibilmente), le criticità connaturate dall'adozionedi uno strumento di soft-law quale quello in esame. Nello specifico, l'espressorichiamo al rispetto, su base volontaristica, del quadro di sorveglianza macro-economica  in  ordine  all'elaborazione  delle  politiche  interne  pareesemplificativo  in  tal  senso.  Ma  vi  è  di  più.  Una  volta  inseriti  nei  rispettiviprogrammi nazionali di riforma regole e precetti di derivazione unionale questiultimi, di conseguenza, assumeranno carattere vincolante per gli ordinamentonazionali  sino  a  mutare,  sensibilmente  e  qualitativamente,  il  flusso  diinformazioni  fornito  alle  competenti  istituzioni  UE (si  pensi,  ad  esempio,  alruolo svolto  dalla  Commissione in  sede,  di  monitorizzazione degli  interventistatali in ragione del dettato di cui all'art. 121 TFUE).Anche  in  tale  ambito,  in  correlazione  alla  necessità  di  adeguare  ledeterminazioni UE alle peculiarità dei vari ed eterogenei sistemi economici diciascun Paese membro, pare riemergere il rischio di condizionamento implicitoche le determinazioni assunte dalla Commissione (chiamata ad esprimersi, in
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sede consultiva, circa aderenza e compatibilità dei provvedimenti interni conl'ordinamento UE) possono esercitare rispetto alle scelte nazionali.Paiono  pienamente  condivisibili  le  perplessità  emerse  in  ordineall'opportunità di utilizzare uno strumento esterno all'Unione a tal fine rispettoad una attività  interna a detto  sistema normativo (ad esempio attraverso larealizzazione di una cooperazione rafforzata)337, pur evidenziando che la sceltadi procedere alla  conclusione di  accordi extra-UE quale quella in esame nonpuò, di per sé, rappresentare un elemento di illiceità338.
3.2.2   IL MES Il 17 dicembre 2010, il Consiglio europeo ha evidenziato la necessità, peri  Paesi  membri  della  zona  euro,  di  istituire  un  meccanismo  permanente  distabilità con il compito di assumere il ruolo precedentemente svolto dai fondiFESF339 e  MESF340 al  fine di  fornire,  qualora necessario,  attività di  assistenzafinanziaria a detti Stati. Presupposto logico-giuridico per l'adozione del sistema
337 Cfr. G. L. Tosatto, L'impatto della crisi sulle Istituzioni dell'Unione, cit., p. 20.
338 Cfr. art. 41 Convenzione di Vienna sul Diritto dei Trattati, il quale riconosce “1. Due o più parti
di un Trattato multilaterale possono concludere un accordo avente lo scopo di modificare il trattato
soltanto nei loro reciproci rapporti: a) se la possibilità di una tale modifica è prevista dal trattato; o
b) se la modifica in questione non è vietata dal trattato, a condizione che essa: i) non pregiudichi in
alcun modo per le altre parti il godimento dei diritti derivanti dal trattato né l'adempimento dei
loro obblighi; e ii) non verta su di una disposizione dalla quale non si possa derogare senza che vi
sia una incompatibilità con effettiva realizzazione dell'oggetto e dello scopo del trattato. 2. A meno
che, nel caso previsto dal comma a) del paragrafo 1, il trattato non preveda altrimenti, le parti in
questione devono notificare alle altre parti la loro intenzione di concludere l'accordo e le modifiche
che quest'ultimo reca al trattato”.
339 Tale  trattato  prevedeva  l'istituzione  della  European Financial  Stability  Facility,  società  didiritto lussemburghese dotata di personalità giuridica e abilitata ad emettere titoli di debito, perfinanziare linee di prestito a favore di Paesi dell'Area euro Linee di credito comunque garantitepro quota sempre dai Paesi dell'eurozona, fino ad un importo complessivo di 440 miliardi di euro.Esso è istituito mediante relativo accordo intergovernativo del 7 giugno 2010.
340 Meccanismo Europeo di stabilizzazione finanziaria, istituito con regolamento 407/2010, ècaratterizzato da una dotazione finanziaria di circa 60 miliardi di euro, con la quale si consentealla Commissione europea di offrire sostegno finanziario agli Stati membri che si trovano in gravidifficoltà, a causa di circostanze al di fuori del loro controllo. 
158
in esame, è costituito dalla modifica dell'art. 136 TFUE per cui si è deciso diriconoscere  che “Gli  Stati  membri  la  cui  moneta è l'euro possono istituire  un
meccanismo  di  stabilità  da  attivare  ove  indispensabile  per  salvaguardare  la
stabilità della zona euro nel suo insieme. La concessione di  qualsiasi assistenza
finanziaria necessaria sarà soggetta ad una rigorosa condizionalità”.A  tal  fine,  si  è  deciso  di  dare  vita  ad  una  istituzione  finanziariainternazionale, ad hoc, denominata “meccanismo europeo di stabilità” (MES)341.Considerata la portata non assolutamente innovativa dell'intervento incommento (in aderenza alla menzionata modifica dell'art. 136 TFUE nonché insostanziale  sostituzione  di  analoghi  precedenti  meccanismi)  appare  utilebrevemente delineare l'iter degli eventi che hanno condotto all'adozione dellostesso nel più ampio contesto delle misure anti-crisi realizzate, sia all'internoche all'esterno dell'Unione342.Nel  maggio  2010,  infatti,  a  fronte  del  significativo  incremento  degliinterventi speculativi realizzati in pregiudizio di differenti Paesi UE, si decise difissare una specifica riunione del Consiglio secondo la composizione Ecofin343,al fine precipuo di procedere alla creazione del MESF attraverso l'adozione diun  apposito  Regolamento  dell'Unione  (nei  termini  indicati  in  apertura  delpresente  capitolo  ed  a  cui  si  rimanda).  La  giustificazione  giuridica  di  taleintervento è rinvenibile nella situazione di dissesto contemplata dall'art.  122TFUE, di alcuni consociati.A  margine  di  tale  incontro,  17  rappresentanti  di  Paesi  dell'area  euro,decisero di dare vita ad una informale conferenza diplomatica quali portavoce341 Sottoscritto il 2 febbraio 2012 ed entrato in vigore il 27 settembre 2012, con la notifica dellostrumento di ratifica della Repubblica federale di Germania ai sensi del suo articolo 48, paragrafo1, per gli Stati membri dell’area euro ad eccezione della Repubblica di Estonia.
342 Circa il  background dell'azione del trattato istitutivo del MES Cfr.  A.  De Gregorio Merino,
Legal developments in the Economic and Monetary Union during the debt crisis: The mechanisms of
financial assistance, in CMLR, 5 – 2012, pp. 1613 – 1646; 
343 Riunione  del  9  maggio  2010.  Tale  formazione  prevede  la  partecipazione  dei  rispettiviministri dell'economia e delle finanze della zona euro.
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dei rispettivi Stati di provenienza, all'esito della quale, si decise di procedere aduna  cooperazione,  in  tal  senso,  anche  in  ambito  internazionale  mediante  lacreazione  di  uno  specifico  ed  ulteriore  fondo:  il  FESF  (al  quale  venivanoattribuite le medesime funzioni e scopi del fondo MESF344). Circa le ragioni didetta  duplicazione,  è  stato  efficacemente  evidenziato  che  le  stesse  devonoricercarsi  su  un  piano  fattuale  in  considerazione  delle  limitate  capacitàeconomiche345 del  meccanismo  previsto  in  seno  all'ordinamento dell'Unione.Non può essere taciuto, peraltro, che una certa “parsimonia” nello stanziamentodi  fondi  in  detta  sede,  s'imponeva  anche  in  considerazione  del  fatto  che,secondo  tale  impostazione,  finanche  i  Paesi  non  appartenenti  all'area  euroavrebbero  potuto  essere  chiamati,  in  via  indiretta,  a  garantire  l'effettivoadempimento delle operazione volte ad assicurare la sostenibilità della monetaunica. Al fine di garantire una efficace risposta nei ristetti termini imposti dallacriticità della situazione da affrontare,  il  FESF venne creato in ragione di unarticolato  iter  secondo  tre  differenti  fasi  caratterizzate:  la  prima,  dalraggiungimento di un executive agreement a margine dell'Ecofin del 9 maggiodi  cui  sopra;  la  seconda,  dalla  costituzione  di  una  società  privata  di  dirittolussemburghese (denominata EFSF346),  in seno alla quale i  17 Paesi dell'areaeuro in  parola  rappresentano gli  azionisti;  la  terza,  dal  perfezionamento deltrattato  istitutivo  FESF  in  cui  si  ponevano  esplicite  regole  circa  laregolamentazione  e  conduzione  delle  attività  della  società  in  parola  e  deirapporti fra (gli Stati) azionisti.
344 Per un approfondimento sulle modalità di creazione dei fondi in esame, cfr. A. Viterbo e R.Cisotta,  La crisi  della  Grecia,  l'attacco  speculativo  all'Euro e  le  risposte  dell'Unione europea,  inDiritto dell'Unione Europea, 4 - 2010 pp. 961 – 994.B; De Witte e T. Beukers, The Court of Justice
approve the creation of the European Stability Machanism outside the EU legal order: Pringle, inCMLR, 3 - 2013, pp. 806 – 812.
345 Cfr.,  B. De Witte e T. Beukers, ibid., p. 809 in cui si esemplifica “In view of its limited and
strongly  earmarked  budgetary  resources,  the  European  Union  itself  did  not  possess  sufficient
“firepower” to deal with a massive sovereign debt crisis”
346 Cfr. www.efsf.europa.eu/attachments/efsf_articles_of_incorporation_ e n.pdf.
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Anche  a  seguito  della  creazione  del  FESF,  in  aderenza  al  simmetricostrumento previsto all'interno all'Unione, permanevano, tuttavia, due elementiproblematici  rispetto alla  compatibilità  di  siffatto  sistema con l'ordinamentounionale.Da un lato, sussistevano dubbi circa la compatibilità dello strumento daultimo menzionato con la c.d. clausola di non salvataggio prescritta, a livello difonti  primarie,  dall'art.  125  TFUE.  Dall'altro,  veniva  messa  in  discussione  lalegittimità della base giuridica di cui all'art. 122 TFEU rispetto all'adozione delMESF,  considerato  che  non  poteva  considerarsi  pacifico  che  le  criticità  cheerano costretti ad affrontare i principali candidati ad usufruire di tale sostegno(Grecia, Irlanda e Portogallo), erano assimilabili a casi “eccezionali che sfuggono
al loro controllo” derivando, a contrario, da una errata gestione delle proprierisorse economiche radicatasi nel tempo347. Preoccupazioni di rilevanza tale daassumere un ruolo di prim'ordine nel dibattito politico interno ai Paesi membri,tanto da indurre il Governo tedesco a rimettere la questione circa la legittimità(o  meno)  del  sistema  in  parola,  innanzi  alla  propria  Corte  Costituzionale,chiedendo l'emanazione di una specifica pronunzia sul punto.In seno a tale contesto, iniziarono a farsi sentire le prime pressioni perl'introduzione  di  una  specifica  modifica  dei  Trattati  istitutivi  e  consentire  illegittimo superamento della “no bail out clause”348.  Gli  sviluppi della vicendasono noti, in quanto si è già dato atto della modifica del dettato di cui all'art.136 TFUE quale volano per l'adozione del MES.
347 Tesi prospettata da M. Ruffert, The European debt crisis and European Union law, in CMLR, 6 -2011, pp. 1777–1805.
348 Cfr.  dichiarazione  franco-tedesca  di  Deauville  del  18.10.2010  in  ragione  della  quale  irispettivi rappresentanti degli Stati in parola riconoscevano “That an amendment of the Treaties is
needed and the President of the European Council  should be asked to present...concrete options
allowing the establishment of a roboust crisis resolution framework before”; Del pari vale rispettoalle  conclusioni  del  Consiglio  europeo  del  28  –  29  ottobre  2010  in  seno  alle  quali  vieneevidenziata “The need for Member States to establish a permanent crisis mechanism to safeguard
the financial stability of the euro area as a whole”.
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Chiarito il contesto in seno al quale si è proceduto all'adozione di siffattofondo monetario e gli  elementi emergenziali che si è deciso tenere in debitaconsiderazione in sede di istituzione dello stesso, è possibile procedere ad unaanalisi della natura del MES prendendo in considerazione struttura, meccanismidecisionali, equilibri istituzionali e status giuridico di tale autorità.I partecipanti, vengono espressamente individuati negli Stati dell'Unioneappartenenti  alla  zona  euro,  ivi  compresi  quelli  che  decideranno  di  aderireall'Euro in futuro, secondo le modalità prescritte dai Trattati Istitutivi. Inoltre,con specifico riferimento ai Paesi che non hanno adottato tale moneta unica mache partecipano, su base ad hoc, a fianco del MES a un'operazione di sostegnoalla  stabilità,  viene attribuita  la  qualifica di  osservatori349.  Qualifica  valevole,tuttavia,  limitatamente  alle  riunioni  in  cui  vengono  discusse  le  misure  disostegno alla stabilità e sorveglianza coinvolgenti detti Paesi, con possibilità diaccesso a tutte le informazioni in tempo utile350. Circa  i  meccanismi  decisionali,  è  necessario  evidenziare  che  il  MESrisulta  autonomamente  dotato  di  un  Consiglio  di  amministrazione,  di  unConsiglio di Governatori, di un direttore generale351, nonché dell'altro personaleritenuto necessario per il suo funzionamento.
349 Tale status è riconosciuto, altresì, anche al membro della Commissione europea responsabiledegli affari economici e monetari e al Presidente della BCE, al Presidente dell’Eurogruppo (se nonè  il  presidente  o  un  governatore)  nonché,  su  invito  del  Consiglio  dei  Governatori,  airappresentanti di istituzioni o organizzazioni quali il FMI.
350 Obiettivo del MES viene espressamente qualificato quale “Mobilizzare risorse finanziarie e
fornire  un  sostegno  alla  stabilità  secondo  condizioni  rigorose  commisurare  allo  strumento  di
assistenza finanziaria scelto, a beneficio dei membri del MES che già si trovino o rischino di trovarsi
in gravi problemi finanziari, se indispensabile per salvaguardare la stabilità finanziaria della zona
euro nel suo complesso e quella dei suoi Stati membri. A questo scopo è conferito al MES il potere di
raccogliere  fondi  con  l'emissione  di  strumenti  finanziari  o  la  conclusione  di  intese  o  accordi
finanziari o di altro tipo con i proprio membri, istituzioni finanziarie o terzi”.
351 Quest'ultimo  nominato  dal  Consiglio  dei  Governatori  nominato  fra  i  candidati  aventi  lanazionalità di un membro del MES, dotati di esperienza internazionale pertinente e di elevatolivello di competenza in campo economico e finanziario. La carica è incompatibile con quella diGovernatore o amministratore o relativo supplente.
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Per quanto concerne il Consiglio dei Governatori, ciascun Paese membronomina  un  Governatore  (membro  del  relativo  Governo  in  qualità  diresponsabile delle finanze) ed un supplente (comunque pienamente abilitato adagire a nome del governatore in caso di assenza di quest'ultimo). La presidenzadel  Coniglio  dei  Governatori  è  esercitata,  o  dal  Presidente  dell'Eurogruppo,ovvero da un soggetto autonomamente eletto fra i suoi membri352. Le attivitàfacenti  capo  all'organo  in  esame  sono  assimilabili,  in  via  teorica,  a  cinquedifferenti  categorie:  la  gestione dello  stock  di  capitale  costitutivo del  fondo;l'adozione delle  deliberazioni  inerenti  all'erogazione di  aiuti  di  sostegno allastabilità da parte del MES; la gestione di rapporti con le Istituzioni dell'Unione;le modalità di amministrazione dei fondi; la predisposizioni degli aggiustamentinecessari in considerazione del possibile ingresso di futuri membri.Per  quanto  concerne  il  Consiglio  di  amministrazione,  invece,  esso  ècomposto  da  un  membro  e  dal  suo  relativo  supplente,  nominati  da  ciascunGovernatore di cui sopra. Esso assicura che il MES sia gestito in conformità alledisposizioni  del  trattato  istitutivo  e  dello  Statuto  dello  stesso,  ed  adotta  ledecisioni espressamente attribuitegli dalle summenzionate fonti, ovvero quelledelegategli dal Consiglio dei Governatori.Le  decisioni  del  Consiglio  dei  Governatori  e  del  Consiglio  diamministrazione vengono adottate,  o  a  maggioranza qualificata  che richiedel'80% dei voti espressi, o a maggioranza semplice che richiede la maggioranzadei  voti  espressi,  secondo  i  casi  espressamente  disciplinati  dal  testo  incommento353.  Inoltre,  nell'ipotesi  in  cui  la  Commissione  o  la  BCE dovesseroritenere che la mancata adozione di una decisione ritenuta urgente in ordinealla concessione o all'attuazione di un'assistenza finanziari regolata dal trattatoin esame sia in grado di pregiudicare la sostenibilità finanziaria ed economica352 Coadiuvato da un Vicepresidente, sempre autonomamente eletto fra i suoi membri. Entrambirestano in carica per due anni.
353 Cfr.  art.  4,  comma 2 MES il  quale  prescrive,  altresì  “Per tutte  le  decisioni  è  necessaria la
presenza di un quorum di due terzi dei membri aventi diritto di voto che rappresentino almeno i due
terzi dei diritti di voto”.
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dell'area  Euro,  viene  prevista  l'applicabilità  di  una  specifica  procedurad'urgenza  mediante  l'adozione  di  una  decisione  comune  del  Consiglio  diGovernatori e di amministrazione354. Il numero dei voti attribuiti a ciascun membro, si individua in ragione diun meccanismo di ponderazione rispetto  al  quale,  a  ciascun rappresentante,spetta  un  numero  di  voti  pari  al  numero  di  quote  assegnate  al  Paese  dirappresentanza sul totale di capitale versato del MES, tanto che, in ipotesi dimancata corresponsione di qualsiasi parte dell'importo da esso dovuto, vienesospeso l'esercizio di voto per l'intera durata di tale inadempienza. Circa le operazioni realizzabile dal MES deve ricordarsi, come detto, lapossibilità di fornire,  ad un proprio membro, un sostegno alla stabilità,  sullabase  di  condizioni  rigorose,  commisurate  allo  strumento  di  assistenzafinanziaria  concretamente  scelto,  fra  quelli  espressamente  annoverati  daltrattato in esame. La relativa domanda può essere presentata al Presidente delConsiglio  dei  Governatori,  con specifica  indicazione dello/gli  strumento/i  daprendere  in  considerazione.  Ciò  premesso,  sarà  compito  del  menzionatoPresidente assegnare alla Commissione, di concerto con la BCE, il  compito divalutare l'esistenza di un rischio per la stabilità finanziaria della zona euro nelsuo  complesso  o  dei  suoi  Stati  membri  con  specifico  riferimento  allasostenibilità del debito pubblico del Paese di cui si discute e di valutare, altresì,le esigenze finanziarie effettive o potenziali del soggetto richiedente l'aiuto.All'esito di detta consultazione e sulla base della domanda presentata, ilConsiglio di  Governatori  deve decidere,  se concedere  o meno il  sostegno.  Inipotesi  di  determinazione  positiva,  quest'ultimo  affida  alla  Commissioneeuropea (di concerto con la BCE e laddove possibile con il FMI) il compito dinegoziare  con il  membro  MES  interessato  un protocollo  di  intesa,  al  fine  dispecificare  le  modalità  di  erogazione  ed  applicazione  dello  strumentofinanziario specificamente scelto secondo le modalità di cui sopra. 354 Circa il quorum di detta deliberazione viene individuata la (rilevante) soglia dell'85% dei votiespressi.
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Nel contempo, è onere del Direttore generale del MES, stilare una minutadi accordo sullo strumento di assistenza da attuare e le correlate modalità diapplicazione dello stesso. In tale contesto giova ricordare che gli Stati aderentihanno voluto formalmente indicare un preciso limite in ordine al contenuto delprotocollo di intesa in esame, considerato che, secondo il  tenore testuale deltrattato MES deve necessariamente essere “pienamente conforme alle misure di
coordinamento  delle  politiche  economiche  previste  dal  TFUE,  in  particolare  a
qualsiasi  atto  legislativo  dell'Unione  europea,  compresi  pareri,  avvertimenti,
raccomandazioni  o  decisioni  indirizzate  al  membro  del  MES interessato”355.  Ilprotocollo definitivamente redatto secondo i canoni di cui sopra, dovrà esseresottoscritto dalla Commissione in nome e per conto del MES, previa verifica delrispetto del summenzionato limite.Anche in questa sede, il compito di monitorare il rispetto delle condizionicui  è  subordinato  lo  strumento  di  assistenza  così  erogato  è  affidato  allaCommissione di concerto con la BCE (e -laddove possibile- di concerto con ilFMI). Chiariti  i  criteri  di  funzionamento  del  MES,  appare  utile  delineare  ilrelativo status dell'istanza internazionale in esame, nonché quello dei relativimembri. Al fine di consentire il raggiungimento degli obiettivi indicati in sede ditrattato  istitutivo  MES,  infatti,  a  quest'ultimo  sono  stati  conferiti  specificiprivilegi  ed  immunità  con  riferimento  ai  Paesi  membri,  i  quali,  si  sonoimpegnati  formalmente a trasporre,  senza indugio,  nella  propria legislazionenazionale le disposizioni necessarie per dare effettività a detto riconoscimentodandone informativa al MES stesso. In  considerazione  di  quanto  esposto,  pare  legittimo  affermare  che  gliStati  membri  hanno  inteso  riconoscere  all'organismo  in  parola  pienapersonalità  e  capacità  giuridica,  con  connessa  possibilità  di  acquisire  edalienare beni mobili e immobili, stipulare contratti, rivolgere istanze ad autorità
355 Cfr. comma 3 secondo periodo dell'art. 13 del trattato istitutivo del MES.
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giurisdizionali  ed,  infine,  concludere  accordi  e/o  protocolli  eventualmentenecessari per garantire che privilegi ed immunità dello stesso siano riconosciutie, per l'effetto, resi efficaci anche con riferimento a Paesi terzi. Ma  vi  è  di  più.  Per  espressa  volontà  dei  patiscenti,  infatti,  beni  ecomunque disponibilità del MES (ivi compresa la documentazione inerenti glistrumenti  di  debito),  godono  dell'immunità  da  ogni  forma  di  giurisdizione,ovunque si trovino e da chiunque siano detenute, salvo l'ipotesi in cui sia lostesso a rinunciare espressamente a tali immunità. Simmetricamente sono daritenersi  inviolabili  tutti  gli  archivi,  documenti  e  locali  appartenenti  almedesimo. In attinenza all'attività esercitata, inoltre, tutti i beni, disponibilità eproprietà  sono  esentati  da  restrizioni,  regolamenti,  controlli  e  moratorie  diqualsivoglia genere. Come  anticipato,  oltre  alle  immunità  riferite,  in  senso  stretto,all'istituzione  finanziaria  in  se  e  per  sé  considerata,  si  aggiungono,  poi,  leimmunità  personali  relative  al  Presidente  del  Consiglio  dei  Governatori,  aiGovernatori  ed  ai  loro  supplenti,  gli  amministratori  ed  ai  loro  supplenti,  alDirettore  generale  e  all'altro  personale,  con  specifico  riferimento  agli  atticompiuti nell'esercizio ufficiale delle funzioni loro attribuite in tale consesso,nonchè  per  tutti  gli  atti  scritti  e  documenti  ufficiali  redatti.  Tale  immunitàpersonale, può essere specifico oggetto di rinuncia da parte del Consiglio deiGovernatori (anche con riferimento a soggetti non membri dello stesso) e puòessere revoca da parte del Direttore generale356. Al fine di garantire il  corretto funzionamento dell'organismo in parola,infine,  vengono  dettate  specifiche  disposizioni  inerenti  eventuali  problemiinterpretativi del tenore delle disposizioni del trattato istitutivo MES, nonché lacomposizione di eventuali controversie.Circa  il  primo  elemento  (i.e.  con  riferimento  a  possibili  problemiinterpretativi  del  tenore  delle  disposizioni  del  trattato  istitutivo),  viene
356 Revoca, quest'ultima, non esercitabile nei confronti di se stesso.
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espressamente chiarito che qualsivoglia dubbio inerente l'interpretazione e/ol'applicazione  di  detta  fonte  normativa  deve  essere  rimesso  al  Consiglio  diamministrazione chiamato a decidere in merito. Circa il secondo elemento (i.e.la  composizione  di  eventuali  controversie),  si  è  deciso  di  devolvere  ognicontroversia  tra  MES  e  propri  membri  o  tra  membri  del  MES,  in  relazioneall'interpretazione  e  all'applicazione  del  trattato  (ivi  compresa  qualsiasicontroversia sulla compatibilità delle decisioni adottate dal MES) al Consigliodei Governatori, il quale decide sulla controversia mediante deliberazione a cuinon partecipano i rappresentanti dei soggetti interessati. Nell'ipotesi  in  cui  un membro contesti  tale  statuizione,  viene previstoespressamente che la  controversia debba essere devoluta innanzi alla  CGUE,tenuta ad esprimersi a mezzo di sentenza vincolante per la parti,  le quali,  siimpegnano  ad  adottare  le  misure  necessarie  per  conformarsi  al  relativodecisum entro il termine prescritto dalla Corte357.L'analisi della natura istituzionale del fondo monetario in esame meritauna  digressione.  Benchè  il  trattato  MES  si  ponga  in  ambito  prettamenteinternazionale,  sono  molteplici  e  significativi  gli  elementi  di  contatto  conl'ordinamento dell'Unione. È da escludersi,  pertanto, una natura prettamenteintergovernativa circa natura e funzionamento del Meccanismo di Stabilità inparola. A  fronte  del  conferimento  di  potere  decisionale  al  Consiglio  diGovernatori,  quale  camera  in  cui  siedono  i  rappresentanti  dei  singoli  Statimembri  del  Trattato,  nonché un sistema di voto basato esclusivamente sullapercentuale di quote di capitale possedute con sostanziale impossibilità per iPaesi  più  esigui  di  costituire  minoranze  di  blocco,  fanno  da  contraltare  ilnecessario  rispetto  della  normativa  UE  in  sede  di  concreta  attuazione  dieventuali strumenti di salvataggio ed il riconoscimento di poteri di vigilanza e357 Cfr.  Considerando  (16)  del  trattato  istitutivo  MES,  il  quale  dispone  “Conformemente
all’articolo 273 del trattato sul  funzionamento dell’Unione europea (TFUE),  la Corte di  giustizia
dell’Unione europea è competente a conoscere di qualsiasi controversia tra le parti contraenti o tra
queste e il MES in connessione con l’interpretazione e l’applicazione del presente trattato”.
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coordinamento a Commissione e BCE. Il  tutto secondo un disegno affine allanormativa UE vigente in materia.Per non dire dell'espresso riconoscimento di competenza alla CGUE exart. 273 TFUE358 secondo cui, quest'ultima, è legittimata a statuire in ordine aqualsiasi controversia tra Stati membri, purchè in connessione con l'oggetto deltrattato MES, al fine di assicurare unicità e esclusività della competenza dellaCorte nei casi connessi all'ordinamento UE.Invero,  non  può  essere  taciuto  che  il  ruolo  centrale  svolto  daCommissione  e  BCE  si  pone  in  linea  con  l'accrescimento  di  competenzerealizzato  in  sede  di  riforma  di  Lisbona359,  prima,  e  di  istituzione  deimeccanismi “rafforzati” di cui al Six Pack ed al Two Pack. Di conseguenza, nonpare  ipotizzabile  che  lo  svolgimento  delle  funzioni  riconosciute  a  detteistituzioni in seno al MES non siano in grado di influenzare anche le fisiologicheattività  di  sorveglianza  ed  il  connesso  esercizio  dei  (rilevanti)  poteridiscrezionali  riconosciutegli  e  meglio  descritti  ai  precedenti  paragrafi.  Giovaricordare,  peraltro,  che  è  proprio  il  pacchetto  di  riforma  UE  da  ultimomenzionato  a  dedicare  una  serie  di  disposizioni  capaci  di  coordinare  ladisciplina  ivi  statuita  con  l'attività  svolta  dall'istituzione  finanziaria  incommento.Da un punto di vista sistematico, inoltre, si può affermare la compatibilitàdell'utilizzo di istituzioni UE al di fuori dell'ordinamento di riferimento, ossia inambito  internazionalistico,  in  aderenza  all'opinione  prevalente  formatasi  sulpunto360. In tale contesto, pur in presenza di rilievi critici mossi alla posizione
358 Per  una  disamina  di  tale  articolo  cfr.  M.  Condinanzi  e  R.  Mastroianni,  Il  contenzioso
dell'Unione europea, 2009, p. 326, nota 14.
359 Cfr. G. Tesauro, Diritto dell'Unione europea, 2012, p. 597 “Il Trattato di Lisbona ha rafforzato il
ruolo della Commissione nella politica economica dell'Unione, conferendole un maggior potere di
sorveglianza  per  assicurare  il  rispetto  delle  prescrizioni  europee  da  parte  degli  Stati  membri.
Pertanto, la Commissione può rivolgere direttamente degli avvertimenti agli Stati membri, se ritiene
che essi non abbiano rispettato gli impegni presi”.
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della Commissione361, si apprezza la teorizzazione volta a tenere debitamentedistinti il concetto di “compiti” attribuiti alle stesse dalle relative “competenze”in ragione della quale un accrescimento dei primi non è in grado di andare adinficiare  le  regole  di  attribuzione  delle  seconde362.  Ulteriore  conferma  dellabontà  di  tale  assunto,  inoltre,  è  insita nella  circostanza per  cui  è  comunqueammissibile  la  possibilità  per gli  Stati  membri  di  affidare  alle  Istituzioni  UEcompiti  al  di  fuori  del  quadro  istituzionale,  come  il  coordinamento  di  unaazione comune da essi intrapresa, ovvero la gestione di interventi di assistenzafinanziaria363,  pur  nel  necessario  rispetto  delle  attribuzioni  che  i  trattatiIstitutivi conferiscono a tali istituzioni. Nello stesso trattato istitutivo del MES,inoltre,  si  è  sottolineato  una  sostanziale  acquiescenza  di  tutti  i  Paesi  UE  inmerito a siffatto coinvolgimento, posto che è stato espressamente riconosciutoche  “Il  20  giugno  2011  i  rappresentanti  dei  Governi  degli  Stati  membri
dell'Unione europea hanno autorizzato le parti contraenti del presente tratto a
chiedere alla Commissione europea e alla Banca Centrale Europea di svolgere i
compiti previsti dal presente trattato”364.In  tale  contesto,  è  stato  efficacemente  evidenziato  il  carattereinnovativo365 del riconoscimento di siffatta competenza in peculiar modo con
360 R. Dehousse, Inter-institutional balance in the EU: is the community method still relevant? , in
Challenges of Multi-tier Governance in the EU, Workshop 4th October 2012, p. 22. Nulla questio conriferimento al ruolo della CGUE alla luce della specifica clausola compromissoria di cui al trattatoMES.
361 P. Craig, The stability, Coordination and Governance Traty: Principli, Politics and Pragmatism ,in Eur. Law Review, 3 – 2012, p. 245.
362 Cfr. B. De Witte, European stability Mechanism, cit., p. 16 “What article 13 TEU seeks to convey
is that the competences of institutions are fixed by the treaties; it does not exclude that extra tasks
may be given to the institutions as long as those tasks fit within theri competences”.
363 Cfr. sent. CGUE del 30 giugno 1993, Cause riunite C-181/91 e C-248/91, punto 16; sent. CGUEdel del 2 marzo 1994, C-316/91, punti 26, 34 e 41.
364 Cfr. Considerando (10) trattato istitutivo MES.
365 Cfr. O. Porchia, La Corte di Giustizia e la Governance europea, Diritto dell'Unione europea, 3 –2013, pp. 593 – 611.
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riferimento  all'attività  della  CGUE.  Si  è  avuto  modo  di  chiarire,  infatti,  ilcarattere particolarmente ampio366 delle controversie devolvibili all'Istituzioneda  ultimo  menzionata,  anche  alla  luce  della  correlazione  individuata  dalmenzionato Considerano 16 fra la  stesso fondo monetario MES (consideratoalla stregua di una organizzazione internazionale) ed un Paese membro367.  Da un punto di vista oggettivo, infatti, s'impone un chiaro collegamentocirca la disciplina MES e lo scopo e l'oggetto dei Trattati Istitutivi, rinvenibile nelsostanziale rafforzamento, ad opera del primo, della disciplina inerente l'unioneeconomica e monetaria, con particolare riferimento alla relativa governance. Ultimo ed impescindibile elemento di analisi del MES è costituito dallapronuncia della Corte di Giustizia368 a mezzo della quale si è avuto modo diriconoscere,  oltre  alla  legittimità  della  modifica  dell''art.  136 TFUE,  che “Gli
articoli 4, paragrafo 3, TUE, 13 TUE, 2, paragrafo 3, TFUE, 3, paragrafi 1, lettera
c),  e 2, TFUE, 119 TFUE -  123 TFUE e 125 TFUE -  127 TFUE nonché il  principio
generale  di  tutela  giurisdizionale  effettiva  non ostano  alla  conclusione  tra gli
Stati membri la cui moneta è l’euro di un accordo come il Trattato che istituisce il
Meccanismo Europeo di Stabilità”.La  controversia  trae  origine  dal  rinvio  pregiudiziale  effettuato  dallaSupreme Court irlandese con riferimento ad una contesa interna in cui venivamessa  in  discussione,  da  un lato,  la  legittimità  dell'emendamento  apportatoall'art 136 TFUE a mezzo della Decisione del Consiglio europeo 2011/199 e,
366 Ampiezza  tale  da  rendere  i  compiti  attribuiti  alla  CGUE  finanche  “indeterminati”,  stantel'ampio  potere  riconosciuto  all'attività  del  Consiglio  dei  Governatori  quale  generatore  dimolteplici e diversificate possibili controversie. 
367 In  tale  contesto,  un  potenziale  elemento  di  criticità  è  comunque  rappresentato  dallacircostanza per  cui  l'art  273  TFUE  si  riferisce  esclusivamente  a  Stati,  circostanza  che  pone,tuttavia, limiti principalmente da un punto di vista soggettivo.
368 Sentenza CGUE (seduta plenaria) del 27.11.2012, C-370/12.; Per un approfondimento cfr. P.Mengozzi,  Il trattato sul Meccanismo di stabilità (MES) e la pronuncia della Corte di giustizia nel
caso Pringle, in Studi sull'integrazione europea, 1 – 2013, pp. 129 – 162.
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dall'altro, la compatibilità del MES rispetto agli obblighi prescritti a livello diTrattati Istitutivi.In  via  preliminare,  la  Corte  ha  riconosciuto  la  propria  competenza  adecidere ritenendo il giudizio vertente non sulla legittimità di una disposizionedei  Trattati  Istitutivi  (attività,  come  noto,  preclusa  alla  stessa)  ma  sullalegittimità  della  Decisione  del  Consiglio  adottata  all'esito  della  procedura direvisione di cui al paragrafo 6 dell'art. 48 NTUE, al fine di verificare il rispettodelle regole procedurali ivi previste e la circostanza per cui tali modifiche sianolimitate alla parte terza del TFUE. Superato in senso positivo tale controllo, hariconosciuto la legittimità della Decisione in esame in ragione della disciplinainerente il riparto di competenze in seno all'Unione prevista a livello di Trattatiistitutivi369. Tale Decisione, infatti, non è stata fatta rientrante nelle materie dipolitica monetaria di esclusiva competenza UE la quale, in virtù del dettato dicui agli articoli articoli 3, paragrafo 1, lettera c, TFUE e 127 TFUE è inerente almantenimento  della  stabilità  dei  prezzi.  Aspetto,  quest'ultimo,  estraneo  alMES370.Ciò  premesso,  la  statuizione  si  concentra  circa  la  compatibilità  deltrattato MES con i Trattati Istitutivi. La prima doglianza ha ad oggetto, ancorauna volta la delimitazione delle competenze dell'Unione in materia di politicaMonetaria, al fine di valutare se le norme del primo non siano tali da incidere su
369 In aderenza a tale pronuncia cfr. sentenze CGUE del 30.6.1995, C- 181/91 e C-248/91 e del20.5.2008 C-91/05.
370 Cfr.  punti  56  e  57,  Sentenza  C-370/2012  “Per  quanto  riguarda,  da  un  lato,  l’obiettivo
perseguito  da  detto  meccanismo,  che  è  di  salvaguardare  la  stabilità  della  zona  euro  nel  suo
complesso,  esso  si  distingue  chiaramente dall’obiettivo  di  mantenere la  stabilità  dei  prezzi,  che
costituisce l’obiettivo principale della politica monetaria dell’Unione. Infatti,  anche se la stabilità
della zona euro può avere ripercussioni sulla stabilità della moneta utilizzata in tale zona,  una
misura di politica economica non può essere equiparata ad una misura di politica monetaria per il
solo  fatto  che  essa  può  avere  effetti  indiretti  sulla  stabilità  dell’euro […]  Per  quanto  riguarda,
dall’altro,  gli  strumenti  predisposti  al  fine  di  raggiungere  l’obiettivo  perseguito,  la  decisione
2011/199 precisa soltanto che il meccanismo di stabilità accorderà tutta l’assistenza finanziaria
necessaria e che essa non contiene altre indicazioni sul funzionamento di tale meccanismo. Orbene,
la concessione di un’assistenza finanziaria ad uno Stato membro non rientra manifestamente nella
sfera della politica monetaria”.
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tale esclusiva competenza UE, nonché sul rispetto delle competenze attribuitealla  BCE  in  merito  all'esclusivo  potere  della  stessa  di  regolare  la  massamonetaria della  zona euro371.  Al  primo interrogativo viene data agevolmenterisposta,  facendo  leva  sulla  già  enunciata  circostanza  per  cui  l'obiettivoperseguito  dal  MES  è  quello  di  soddisfare  le  esigenze  di  finanziamento  deimembri e non mantenere la stabilità dei prezzi372. La  seconda  doglianza  riguarda  la  possibilità  per  i  Paesi  membri  distipulare  un  trattato  internazionale  in  materia  di  politica  economica  emonetaria senza che l'Unione sia parte di tale trattato373, posto che è noto che èpreclusa  ai  agli  stessi  la  possibilità  di  incidere,  a  mezzo  di  negoziazioni  sulpiano internazionale, sulla vigenza di norme comuni o modificarne la portata.La  riposta  al  quesito  di  diritto  passa  attraverso  la  necessaria  qualificazionedelle  facoltà  riconosciute  agli  Stati  in  tale  contesto.  Se,  come  detto,  le  fontiprimarie indicano il limite dell'intangibilità di norme comuni nell'esercizio disiffatta  attività,  ciò  comporta  che  un  eventuale  illecito  sarà  integratoesclusivamente al verificarsi di una effettiva lesione in tal senso, e non con lamera sottoscrizione di un trattato internazionale.Sulla scorta di tale argomentazione, è stata ritenuta legittima la portatadegli effetti prodotti dal MES rispetto alla facoltà del Consiglio (riconosciutagli371 Ciò sulla circostanza per cui la concessione di un’assistenza finanziaria agli Stati membri lacui  moneta  è  l’euro  o  la  ricapitalizzazione  delle  loro  istituzioni  finanziarie,  nonché  i  prestitinecessari  a  tale  riguardo,  sulla  scala  prevista  dal  Trattato  MES,  aumenterebbero  gli  euro  incircolazione.
372 Cfr. Punti 96-97 sentenza C-370/12, cit. secondo cui “ il MES non è abilitato né a fissare i tassi
d’interesse ufficiali per la zona euro, né ad emettere euro, atteso che l’assistenza finanziaria che esso
concede  deve  essere  finanziata  totalmente,  nel  rispetto  dell’articolo  123,  paragrafo  1, TFUE,
mediante capitale liberato o mediante emissione di strumenti finanziari, come previsto dall’articolo
3 del Trattato MES... Infatti, anche supponendo che le attività del MES possano incidere sul livello di
inflazione,  tale  incidenza  rappresenterà  solo  la  conseguenza  indiretta  delle  misure  di  politica
economica adottate”.
373 In tal senso, è necessario ricordare che il comma 2 dell'art. 3 TFUE prevede “L'Unione ha
inoltre competenza esclusiva per la conclusione di accordi internazionali allorché tale conclusione è
prevista  in  un  atto  legislativo  dell'Unione  o  è  necessaria  per  consentirle  di  esercitare  le  sue
competenze a livello interno o nella misura in cui può incidere su norme comuni o modificarne la
portata”.
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espressamente dal comma 2 dell'art.  122 TFUE) di concedere, a determinatecondizioni, assistenza finanziaria ad uno Stato membro che si trovi in difficoltào  sia  seriamente  minacciato  a  causa  di  calamità  naturali  o  di  circostanzeeccezionali che sfuggono al suo controllo. Il meccanismo di stabilità in esame,infatti, non pare in grado di incidere sulla facoltà di esercizio di tale potere che,di conseguenza, potrà essere posto in essere nei medesimi termini antecedentialla stipulazione dell'accordo in parola374. Per non dire che, come correttamenterammentato,  la  disposizione  da  ultimo  menzionata  disciplina  ipotesi  diassistenza erogate dall'Unione nel suo insieme e non dai singoli Stati membriche  la  compongono  senza,  peraltro,  riservare  in  via  esclusiva  alla  stessa  direalizzare siffatto intervento375.  La terza doglianza ha ad oggetto i rapporti tra MES e poteri conferiti alleistituzioni UE dai Trattati Istitutivi, alla luce della disciplina di coordinamentoeconomico  riconosciuta,  in  seno  alla  disciplina  della  politica  economicaprescritta dal TFUE. Anche la  risposta a tale quesito postula la verificazionedell'effettiva  portata  del  Meccanismo  finanziario  in  esame  individuata,  daigiudici  del  Lussemburgo,  nella  mobilizzazione  di  risorse  finanziarie  e  nelfornire “sostegno alla stabilità a beneficio dei suoi membri che già si trovino o
rischino di  trovarsi  in gravi problemi finanziari”376.  A fronte di tale proposito,ontologicamente  divergente  dal  coordinamento  delle  attività  economicheinterne, è stato correttamente evidenziato che il  criterio di condizionalità -inragione del quale l'erogazione del sostegno all'incapiente (o quasi)  pretendel'adozione di adeguate misure di risanamento da parte di quest'ultimo- va adinserirsi  in  una  situazione  di  criticità  già  conclamata  e  ha  la  funzione  digarantire  una  necessaria  aderenza  fra  attività  del  MES  e  ordinamento  UE.374 Si noti  che non esiste nessuna disposizione del NTUE e del TFUE che disciplini  e/o solopreveda la possibilità di procedere all'istituzione di un meccanismo di stabilità permanente qualeil MES.
375 Giova evidenziare, peraltro, come le medesime considerazioni siano da ritenersi valide edoperanti con riferimento al MESF istituto con Regolamento del Consiglio.
376 Cfr. punto 110 sentenza C-370/12.
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Pertanto, anche ove il criterio di condizionalità di cui sopra pretenda l'adozionedi  un  programma  di  correzioni  macro-economiche,  una  simile  attività  è  daleggersi alla luce delle finalità che sorreggono l'istituto, come detto, estranee adesigenze di coordinamento delle scelte poste in essere a livello nazionale377. A parere della Corte, inoltre, con riferimento ai settori di competenza nonesclusiva dell'Unione, è legittima l'attribuzione, da parte dei Paesi membri, dispecifici compiti alle istituzioni UE, coinvolgenti il coordinamento di un'azionecomune  da  essi  intrapresa  o  la  gestione  di  un'assistenza  finanziaria378.  Inaderenza  a  quanto  enunciato  è  opportuno  ricordare  che  i  compiti  delMeccanismo  di  stabilità  attengono  alla  politica  economica  (competenza  nonesclusiva UE) ed, inoltre, che le funzioni relativamente attribuite alle Istituzioniunionali,  non postulano il  conferimento di nessun potere decisionale propriosenza  collidere  e/o  implementare  i  compiti  affidati  alle  stesse  a  livello  diTrattati Istitutivi.  Con specifico riferimento alla posizione della CGUE, inoltre,l'espressa  introduzione  di  una  clausola  compromissoria,  pare  in  grado  dielidere in radice ogni dubbio in merito. La quarta doglianza attiene alla compatibilità degli interventi realizzatidal Meccanismo europeo di stabilità con il generale divieto di concessione discoperti di conto o qualsiasi altra forma di facilitazione creditizia, da parte dellaBCE e delle banche centrali nazionali, nonché di acquistare direttamente, pressoqueste ultime, titoli del loro debito. A parere della Corte, tale questione deveessere analizzata alla luce dei soggetti a cui l'obbligo in parola è diretto, ossia laBCE  e  le  bance  Centrali  dei  Paesi  UE.  Circostanza  da  cui  discende  la  nonriferibilità del precetto ad attività poste da uno Stato membro (o un insieme diessi),  nei confronti di un altro Stato membro. In altre parole i consociati non
377 È il tenore letterale del Trattato istitutivo del MES ad indicare espressamente, all'articolo 13,che  le  condizioni  che  presiedono  ad  un  sostegno  alla  stabilità  devono  essere  “pienamente
conformi”  alle  misure  di  coordinamento  delle  politiche  economiche  previste  dal  TFUEriconoscendo, per l'effetto, la netta separazione delle relative discipline.
378 Cfr. pareri 1/92, del 10 aprile 1992, punti 32 e 41; 1/00, del 18 aprile 2002, punto 20; 1/09,dell’8 marzo 2011,  punto 75.
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possono  violare  un  divieto  che  non  li  riguarda,  anche  alla  luce  di  unacorrelazione fra risorse del MES e strumenti sopra evidenziati.La  quinta  doglianza  concerne  il  rispetto  della  clausola  di  nonsalvataggio379 da parte del Meccanismo di stabilità.  In ragione di  una analisitestuale del dettato di cui  all'art.  125 TFUE, tuttavia,  si  è posto l'accento sulcarattere  non assoluto del  divieto in  parola,  in quanto non diretto  a vietarequalsiasi  assistenza  finanziaria  in  favore  di  uno  Stato  membro.  Ciò  che  hacomportato la necessità di delineare, in termini generali, i confini entro i qualiun misura di sostegno possa considerarsi lecita (o meno). A tal fine, i giudici delLussemburgo hanno inteso individuare le ratio di tale disposizione mediantel'analisi  dei  lavori  preparatori  che  hanno  condotto  all'introduzione  delladisposizione in esame380,  individuando la stessa nel necessario rispetto, per iPaesi  membri,  di  una  politica  di  bilancio  virtuosa.  Politica  che  impone  ilnecessario assoggettamento dei consociati alla logica di mercato in ipotesi diassunzione  di  debiti,  al  fine  precipuo  di  garantire  il  mantenimento  dellastabilità finanziaria dell'Unione monetaria globalmente considerata.Di conseguenza, il divieto di assistenza finanziaria è da intendersi comestimolo alla conduzione di una politica nazionale virtuosa e non in una attivitàdi mero sostegno ad una economia in difficoltà. Fermo quanto sopra, a frontedella ricordata relatività del divieto in esame, è stato messo in risalto, in primoluogo, il permanere della titolarità dal lato passivo delle obbligazioni assunte da
379 Cfr. punto 130 sentenza C-370/12 secondo cui il divieto di uno Stato membro di risponderee/o farsi carico degli impegni di un altro Stato membro “è confermata dalle altre disposizioni del
capo del Trattato FUE relativo alla politica economica e, segnatamente, dagli articoli 122 TFUE e
123 TFUE. Infatti, da un lato, l’articolo 122, paragrafo 2, TFUE prevede che l’Unione può concedere
un’assistenza  finanziaria  puntuale  ad  uno  Stato  membro  che  si  trovi  in  difficoltà  o  che  sia
seriamente minacciato da gravi difficoltà a causa di calamità naturali o di circostanze eccezionali
che sfuggono al suo controllo. Se l’articolo 125 TFUE vietasse qualsiasi assistenza finanziaria da
parte  dell’Unione o  degli  Stati  membri  ad un altro  Stato  membro,  l’articolo  122 TFUE avrebbe
dovuto precisare che esso costituisce una deroga a detto articolo 125 TFUE”.
380 Cfr., punto 134, ibid.. “A tal fine, si deve ricordare che il divieto stabilito all’articolo 125 TFUE
ha la sua origine nell’articolo 104 B del Trattato CE (divenuto articolo 103 CE), che è stato inserito
nel Trattato CE con il Trattato di Maastricht”.
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ciascun Paese381 e, in secondo luogo, gli elementi di stimolo che il MES intendeconferire  rispetto  di  un  risanamento  economico  quale  contropartita  alsostegno. Il tenore testuale del trattato istitutivo del MES, del resto, ha avutomodo di evidenziare, da un lato, che qualsiasi assistenza finanziaria concessa albeneficiario  dovrà  essere  restituita  all'ente  erogatore  e,  dall'altro,  chel'elargizione  di  misure  di  sostegno  sono  condizionate  all'irreperibilità  difinanziatori sul mercato. Il  giudizio della Corte risulta di innegabile pregio e di linearità tale daconsentire  una  immediata  comprensione  del  ragionamento  sviluppato  daigiudici del Lussemburgo. Considerato che già si è avuto modo di dilungarsi circal'inquadramento del MES nel  corpo del presente paragrafo,  non appare utileribadire anche in  questa sede quanto già osservato rispetto alle  modalità difunzionamento  dello  stesso  ed  ai  rapporti  venutisi  ad  instaurare  conl'ordinamento dell'Unione.  Seppur in piena condivisione con il  giudizio dellaCorte ed andando oltre al mero decisum, preme esclusivamente evidenziare irischi  connessi  ad  una  adesione  incondizionata  al  sistema  delineato  con  lapronuncia in esame. Se è vero, infatti, che esistono ragioni politiche e sistemicheaffinchè  siffatto  meccanismo  è  stato  adottato  al  di  fuori  del  perimetro  dicompetenza dei Trattati istitutivi, è altrettanto vero che tale impostazione devecomunque rappresentare un punto di partenza e non un punto di arrivo su cuiadagiarsi  definitivamente.  In  altre  parole,  deve  essere  posto  l'accento  sullamaggiore funzione di coordinamento assicurata dal sistema, quale spunto peruna più consistente e maggiore integrazione in materia. In tale prospettiva, nonpuò  essere  taciuto  che  l'istituzione  di  norme  esterne  all'ordinamento,  portafisiologicamente  con  se  aspetti  di  criticità  in  termini  di  scarsa  trasparenzadell'operato dell'istituzione in commento, completamente avulsa dai cittadiniUE,  nonché dalle  fonti  di  diritto  derivato differenti  da  quelle  espressamentemenzionate dal trattato istitutivo MES. 381  La concessione di un’assistenza finanziaria ad un membro del MES  conduce a creare perquest’ultimo un nuovo debito nei confronti del MES  il quale resta, per quanto riguarda i debitiesistenti, responsabile dei propri impegni nei confronti dei suoi creditori.
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3.2.3   IL TSCG Sottoscritto  il  2  marzo  2012 fra  il  Regno del  Belgio,  la  Repubblica  diBulgaria,  il  Regno  di  Danimarca,  la  Repubblica  federale  di  Germania,  laRepubblica di Estonia, l'Irlanda, la Repubblica Ellenica, il  Regno di Spagna, laRepubblica  Francese,  la  Repubblica  Italiana,  la  Repubblica  di  Cipro,  laRepubblica di Lettonia, la Repubblica di Lituania, il Granducato di Lussemburgo,l'Ungheria,  Malta,  il  Regno  dei  Paesi  Bassi,  La  Repubblica  d'Austria,  laRepubblica  di  Polonia,  la  Repubblica  Portoghese,  la  Romania,  la  RepubblicaSlovena, la Repubblica Slovacca, la Repubblica di Finlandia e il regno di Svezia, iltrattato  sulla  stabilità,  sul  coordinamento  e  sulla  governance  nell'unioneeconomica  e  monetaria  (TSCG  o  Fiscal  Compat)  è  un  accordo  di  dirittointernazionale volto a garantire lo sviluppo di un coordinamento sempre piùstretto delle politiche della zona euro, a mezzo dell'introduzione di una regoladi pareggio di bilancio e di un meccanismo automatico per l'adozione di misurecorrettive382.Come prontamente evidenziato, il trattato in esame detta una disciplinadi bilancio in gran parte confermativa di quella del Six.  Pack383.  Punto focaledell'intervento in esame risulta essere l'introduzione della c.d. golden rule, in382 Per un approfondimento cfr.  Editorial  Comments  –  Some Throughts,  concerning  the Draft
Treaty on a Reinforced Economic Union, in CMLR, 2012, p. I e ss.; R. Perez, Il Trattato di Bruxelles e
il Fiscal Compact, in G.D.A., 2012, p. 469 ss.; S. Dullien,  Reinventig Europe: explaining the Fiscal
Compact,  European  Council  on  Foreign  Relations,  maggio  2012  inhttp://ecfr.ue/content/entry/commentary;  L.  Azoulai,  M.  Poiares  Maduro,  B.  de  Witte,  M.Cremona, A. Hyvarinen, A. Kocharov, A. Abdallat,  Another Legal Monster? An EUI Debate on the
Fiscal Compact Treaty, EUI Working Papers, Law 2012/09; P. Craig, The Stability Coordination and
Governance Treaty: Principle, Policy, and pragmatism, in Eu. Law Review, 2012, pp. 231 – 248; G.M. Ruotolo,  La costituzione economica dell'Unione europea al tempo della crisi globale,  in Studisull'Integrazione europea, n. 2-3 2012, pp. 433 – 461; R. Baratta, Legal Issues of the Fiscal compact
– Searching for a mature democratic governance of the euro, in Il Diritto dell'Unione europea, n. 4-2012, 647 e ss.; G. Amato e R. Gualtieri (a cura di), Prove di Europa unita: le istituzioni europee difronte alla crisi globale, 2013.
383 G.  L.  Tosatto,  L'integrazione  europea  ai  tempi  della  crisi  dell'Euro,  in  Rivista  di  DirittoInternazionale,  n.  3  -  2012  p.  690,  il  quale  muova  dubbi  anche  con  riferimento  al  presuntocarattere innovativo dell'introduzione di una specifica regola sul pareggio di bilancio specificandosul punto “è dubbio, a stretti termini giuridici che ce ne fosse bisogno. L'obbligo del pareggio di
bilancio era già operante nel diritto dell'Unione; e questo, in base a consolidati principi, ha valore
prioritario sul diritto interno”.
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ragione  della  quale  viene  previsto  che  ciascun  contraente  debba  avere  unaposizione  di  bilancio  della  Pubblica  Amministrazione  “in  pareggio  o  in
avanzo”384.  Parametro a  cui  si  è  inteso  assicurare  rapida  convergenza,  darealizzarsi concretamente entro un arco temporale determinato (proposto dallaCommissione, tenuto debito conto di specifichi rischi di sostenibilità). Al fine diverificare l'adempimento (o meno) a siffatta disposizione, viene espressamenteprevisto il necessario rispetto dell'obiettivo di medio termine per come definitonel patto di stabilità e crescita (purchè con l'introduzione di specifici correttividi natura tecnica prescritti, ad hoc, dal trattato stesso). Circa le concrete modalità a mezzo delle quali provvedere al recepimentodi detta regola, viene espressamente indicata una preferenza in ordine ad un“livello costituzionale”385.
384 Cfr.  lett. A,  comma 1, art.  3 TSCG, cit..  Rispetto alle ragioni sottostanti  a tale scelta cfr.  A.Majocchi, Dal fiscal Compact all'unione fiscale, in Il Fiscal Compact, cit., p. 46, il quale riferisce “Un
disavanzo oggi lascia presupporre un aumento delle imposte domani per finanziare il  debito. In
conseguenza, il risparmio deve crescere per far fronte agli oneri futuri e si contrae la domanda. Al
contrario, se si garantisce il pareggio del bilancio, cambiano le aspettative dei risparmiatori e degli
investitori,  sia  domestici  che  internazionali,  e  quindi  si  riducono i  tassi  di  interesse,  con  effetti
positivi sul saldo di bilancio per la riduzione del costo per il servizio del debito. Le risorse fiscali che
vengono liberate possono essere destinate a finanziare gli investimenti pubblici che garantiscono un
rafforzamento del tasso di crescita dell’economia”.
385 Circa l'opportunità di siffatta previsione cfr. M. P. Maduro,  Another Legal Monster? An EUI
Debate on the Fiscal Compact Treaty, cit. pp. 4-5, il quale sottolinea “There are many arguments in
favour and against constitutionalizing budget discipline, and both can take a democratic form. The
arguments in favour could be: 1. budget deficits for one state create externalities for the other states
of the Euro area, and this justifies imposition of the budget rule in order to avoid these democratic
externalities on the other states; 2. budgetary discipline also serves to prevent inter-generational
democratic problems within a state because the current participants in the national democratic
deliberation who decide on the deficit now are not the same ones who will pay for this deficit in the
future. Budgetary decisions are always problematic from the democratic point of view. It does not
mean that theyare not good or are not good for future generations, they might be, but from the
democratic  point  of  view they  are complicated  because  it  is  on  e  group of  people  deciding  on
something  that  is,  to  a  great  extent,  about  another  group  of  people.  The  arguments  opposing
constitutionalizing  budgetar  y  discipline  can  be  presented  in  democratic  terms  as  follows:  1.
constitutionalizing budgetary discipline restricts the scope of political action and political choices,
and entrenches a particular conception of and fiscal policy; 2. this already problematic limitation at
national level of future political deliberation, constitutionalizing budgetary discipline becomes even
more problematic on the Union level because, for some people at least, it lies at the core of self-
government and is necessary for the preservation of national democracy”.
178
Al  fine  di  garantire  una  puntuale  ed  effettiva  applicazione  di  taleprincipio, si è deciso di prevedere espressamente, sia un termine entro il quale icontraenti  risultano  tenuti  ad  adeguare  gli  ordinamenti  interni  a  siffattadisposizione, sia uno strumento ad hoc, capace di porre rimedio ad eventualiritardi. Circa il primo profilo, viene indicato che la golden rule del pareggio dibilancio386 deve produrre i propri effetti nel diritto nazionale, al più tardi unanno dopo l'entrata in vigore del TSCG e tramite disposizioni vincolanti e dinatura permanete (come detto, preferibilmente di livello costituzionale). Circa  il  secondo  profilo,  con  specifico  riferimento  ad  ipotesi  in  cuidovessero  verificarsi  deviazioni  significative  dall'obiettivo  di  medio  termine,ovvero  dal  percorso  di  avvicinamento  a  tale  obiettivo,  viene  previstal'automatica attivazione di un meccanismo di correzione implicante il dovere,per l'inadempiente, di attuare misure per correggere le deviazioni in un periododi  tempo  definito.  Tale  meccanismo,  deve  comunque  rispettare  una  serie  diprincipi comuni proposti dalla Commissione ed avanti ad oggetto, in particolarmodo: natura, portata, quadro temporale dei correttivi da realizzare, nonché,ruolo ed indipendenza degli organismi ad esso preposti dal diritto nazionale. 
386 Il 17 aprile 2012 il Senato della Repubblica ha definitivamente approvato il disegno di leggecostituzionale  (A.S.  3047)  volto  a  introdurre  in  Costituzione  siffatto  obbligo,  a  mezzo  dellamodifica degli articoli 81, 97, 117 e 119 della Costituzione e ha così inciso sulla disciplina dibilancio di tutte le amministrazioni pubbliche, ivi compresi gli enti territoriali (regioni, province,comuni e città metropolitane); cfr. legge costituzionale 20 aprile 2012 n. 1,  GURI  95, 23 aprile2012 alla luce della quale, oggi, l’art. 81 Cost. prevede che  “lo Stato assicura l’equilibrio tra le
entrate e le spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del
ciclo economico. Il ricorso all’indebitamento è consentito solo al fine di considerare gli effetti del
ciclo  economico  e,  previa  autorizzazione  delle  Camere  adottata  a  maggioranza  assoluta  dei
rispettivi componenti, al verificarsi di eventi eccezionali. Ogni legge che importi nuovi o maggiori
oneri provvede ai mezzi per farvi fronte. Le Camere ogni anno approvano con legge il bilancio e il
rendiconto consuntivo presentati dal Governo. L’esercizio provvisorio del bilancio non può essere
concesso se non per legge e per periodi non superiori complessivamente a quattro mesi. Il contenuto
della legge di bilancio, le norme fondamentali e i criteri volti ad assicurare l’equilibrio tra le entrate
e le spese dei bilanci e la sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni sono
stabiliti  con  legge  approvata  a  maggioranza assoluta  dei  componenti  di  ciascuna Camera,  nel
rispetto  dei  princìpi  definiti  con  legge  costituzionale”.  A  quanto  enunciato  deve  aggiungersil'introduzione di un nuovo comma all’art. 97 Cost. secondo cui “le pubbliche amministrazioni, in
coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità
del debito pubblico”.
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Peraltro, in ipotesi di violazione della normativa UE di cui al protocollo(12) allegato al trattato di Lisbona387 inerente il rapporto fra debito pubblico ePIL,  il  contraente  è  obbligato a ridurre,  a  ritmo di  un ventesimo all'anno,  ilproprio livello di indebitamento388. Nel caso di apertura di una procedura perdisavanzi  eccessivi  da  parte  dell'Unione,  inoltre,  lo  Stato  interessato  risultacomunque tenuto ad instaurare un partenariato economico, al fine di instaurareuna serie  di  riforme strutturali  da definire  ed attuare  per  porre  rimedio,  inmaniera duratura, alla criticità in esame in conformità alla vigente normativaUE. Ma vi è di più. In ordine all'ottemperanza (o meno) delle disposizioni dicui  al  TSCG  all'interno  degli  ordinamenti  dei  Paesi  membri,  in  aggiunta  almeccanismo  di  vigilanza  ad  hoc  di  cui  sopra,  si  pone  l'attività  di  differentiistituzioni  UE.  In  primis,  la  Commissione,  in  quanto  invitata  a  presentareopportune relazioni in materia ed in secundis, la Corte di Giustizia. Infatti, ovela  prima  dovesse  concludere  la  propria  relazione  constatando  un  eventualeinadempimento, la seconda potrà essere adita dagli altri Stati parte del FiscalCompact. Facoltà, invero, che è riconosciuta anche in assenza di una specificaattività della Commissione in tal senso.L'operatività della Corte di Giustizia, fondata per espressa volontà degliaderenti sul dettato di cui agli articoli 260 e 273 TFUE, si concluderà con una387 Il quale dispone “I valori di riferimento di cui all'articolo 126, paragrafo 2, del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea sono: -il 3% per il disavanzo pubblico, previsto o effettivo, e il
prodotto interno lordo ai  prezzi  di  mercato,  -  il  60% per il  rapporto  fra il  debito pubblico e il
prodotto interno lordo ai prezzi di mercato”
388 Cfr.  G.  M.  Ruotolo,  La  costituzione  economica  al  tempo  della  crisi  globale ,  in  Studisull'integrazione europea, n. 2 – 3 2012, p. 455 secondo cui “al fine del calcolo della percentuale
annua di rientro dal debito in concreto applicabile ad ogni singolo Stato, si tiene conto non solo dei
debiti dello Stato e delle amministrazioni pubbliche, ma anche di quelli del settore privato (imprese
e famiglie): ciò è reso possibile dal richiamo, contenuto nell’art. 4 del Trattato sulla  governance,
dell’art.  2  del  regolamento 1467/97,  come modificato dal  già citato regolamento 1177/2011,  il
quale, al par. 3, lett. a), prevede che la Commissione, nel preparare la relazione di cui all’art. 126,
par. 3, TFUE sia tenuta a considerare un gran numero di fattori idonei a consentire la valutazione
dell’osservanza dei criteri relativi al disavanzo e al debito da parte di uno Stato membro, tra cui, in
particolare per quello che ci occupa, l’evoluzione congiunturale e la posizione in termini di risparmi
netti del settore privato”
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statuizione  vincolante,  in  ordine  al  quale  i  firmatari  si  sono  obbligati  adadottare tutti i provvedimenti prescritti dalla stessa ed entro i limiti temporaliindicati dai giudici del Lussemburgo. Per  quanto  concerne  i  meccanismi  di  governance,  viene  attribuito  unprimario ruolo ai c.d. Euro Summit, ossia gli incontri informali dei capi di Statoe di Governo dei Paesi membri la cui moneta è l'euro, unitamente al Presidentedella Commissione. In tale contesto, vengono dettate specifiche regole volte adagevolare dette riunioni da tenersi almeno due volte l'anno389. Inoltre, vengonoespressamente disciplinate le  modalità di elezione del Presidente del verticeeuro in parola, al quale viene attribuito il compito di assicurare la preparazionee la continuità dei lavori,  in stretta collaborazione con l'organismo di verticedella  Commissione.  Alle  riunioni  del  vertice  euro  possono  essere  invitati  apartecipare, sia il Presidente della BCE che quello del Parlamento europeo.Con riferimento alla posizione dei Paesi contraenti che hanno ratificato ilFiscal Compact, ma che non hanno aderito all'euro, viene comunque garantita lapossibilità  di  partecipare  alle  relative  riunioni  aventi  ad  oggetto:  lacompetitività delle parti contraenti, la modifica dell'architettura della zona euroe delle regole fondamentali che ad essa si applicheranno in futuro, nonché adiscussioni  inerenti  specifiche  questioni  di  attuazione  del  TSCG,  sulcoordinamento  e  sulla  governance  dell'UEM.  Gli  stessi,  inoltre,  sonostrettamente  informati  dei  preparativi  e  degli  esiti  delle  riunioni  del  Verticeeuro. Se  si  pone mente  alla  disciplina  dei  rapporti  fra  TSCG e  ordinamentounionale sono differenti le disposizioni del trattato in esame in grado di fornirediretti elementi di chiarificazione. I contraenti, infatti, hanno inteso inserire una
389 Cfr. comma 2, art. 12 TSCG, il quale statuisce “Le riunioni del Vertice euro sono convocate
quando necessario,  almeno due volte all'anno,  per discutere questioni  connesse alle competenze
specifiche che le parti contraenti la cui moneta è l'euro condividono in relazione alla moneta unica,
altre  questioni  concernenti  la  governance  della  zona  euro  e  le  relative  regole,  e  orientamenti
strategici  per  la  condotta delle  politiche economiche per  aumentare  la  convergenza nella  zona
euro”.
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specifica  clausola  di  de-connessione  in  ragione  della  quale  è  prevista  lanecessaria applicazione ed interpretazione dello stesso in conformità ai TrattatiIstitutivi.  Il  tutto  con  necessario  rispetto,  sia  del  principio  di  lealecollaborazione  sia  delle  procedure  di  adozione  di  atti  di  diritto  derivato  inmateria. In altre parole, appare oltremodo incontrovertibile che l'applicazionedel Fiscal Compact sia da intendersi (esclusivamente) secondo modalità tali dagarantirne  la  compatibilità  con  NTUE  e  TFUE,  senza  pregiudizio  dellecompetenze UE in materia di unione economica. Inoltre, per espressa volontà dei patiscenti, viene espressamente indicatal'opportunità  di  procedere  ad una  incorporazione  del  testo  in  commento  inseno  all'ordinamento  UE.  In  ragione  delle  esperienze  maturate  rispetto  allemodalità attuative del TSCG ed al più tardi entro cinque anni dalla sua entrata invigore, infatti,  si registra l'impegno all'adozione delle misure necessarie a talfine, con conseguente esplicitazione del desiderio dei contraenti di avvalersi, inmaniera più attiva, dello strumento della cooperazione rafforzata di cui agli artt.20 NTUE e 326 – 334 TFUE e di ricorrere alle misure di salvaguardia della zonaeuro di cui all'art. 136 TFUE390.Peculiarità  che deve essere letta,  ancora una volta,  congiuntamente alruolo  attribuito  a  differenti  Istituzioni  UE  in  tale  contesto.  In  primo  luogo,s'impone  il  ruolo  di  primo  livello  riconosciuto  alla  Commissione.  Come  giàevidenziato,  eventuali  meccanismi  di  correzioni  volti  ad  assicurare  efficacideviazioni da condotte statali non in linea con la golden rule del pareggio dibilancio,  benchè  adottati  a  livello  nazionale,  dovranno  comunque  esserepredisposti  sulla  base  di  principi  comuni  dettati  da  quest'ultima.  Inoltre,eventuali programmi di parternariato coinvolgenti Paesi con difficoltà tali daessere  assoggettati  a  procedure  per  disavanzi  eccessivi,  dovranno  esserepresentanti  alla  medesima  (unitamente  al  Consiglio  europeo)  che  dovràprocedere  alla  eventuale  valutazione  e  approvazione,  prima,  e  successivomonitoraggio, poi.390 Cfr. Considerando 22 TSGC, cit.
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La Corte di Giustizia, invece, può essere chiamata a statuire su eventualicontroversie  (in  virtù  di  una  espressa  clausola  compromissoria),  in  caso  dimancata  trasposizione  negli  ordinamenti  interni  di  disposizioni  capaci  diconsentire  il  recepimento  della  regolamentazione  inerente  il  pareggio  dibilancio.  Resta,  invece,  indefinito  il  quid  iuris  con  riferimento  eventualiinadeguatezze  nel  recepimento,  ovvero  all'eventuale  carattere  incompleto  disiffatta  attività.  La  violazione  della  regola  del  pareggio  di  bilancio  in  sensoproprio,  infatti,  esclude  l'esperibilità  di  un  ricorso  per  infrazione  in  taliipotesi391 stante  l'operatività,  in  materia,  della  peculiare  disciplina  dettatadall'art.  126  TFUE,  con  contestuale  riconoscimento  di  potere  decisionale  inordine ad eventuali disavanzi eccessivi. Ciò  nonostante,  pare  comunque  evidente  una  chiara  correlazione  frameccanismo  di  controllo  voluto  in  sede  di  Fiscal  Compact  e  ricorso  perinfrazione. L'invio di una lettera di contestazioni da parte della Commissione nelrispetto  del  principio  del  contraddittorio  e  la  successiva  ed  eventualeinstaurazione di un giudizio di merito innanzi alla CGUE, risultano due elementicomuni capaci di comprovare, in maniera incontrovertibile la legittimità di taleassunto. Le affinità, tuttavia, sono solo ed esclusivamente parziali. In primo luogo si  pone la  questione dei legittimati  attivi,  posto che ilFiscal Compact sul punto dispone “..una o più parti contraenti adiranno la Corte
di  giustizia  dell'Unione  europea.  Una  parte  contraente  può  adire  la  Corte  di
giustizia”392 . A tal fine paiono significative le dichiarazioni di intenti393 prestateda  differenti  Paesi  al  momento  della  sottoscrizione,  al  fine  di  riempire  disignificato il menzionato concetto di “parte contraente”394 di cui sopra. All'esito
391 Riamane  salva,  ovviamente,  la  potestà  dei  singoli  giudici  nazionali  di  esprimersi  circaeventuali violazioni degli obblighi previsti dal trattato in seguito al suo recepimento 
392 Art. 8 TSCG, cit..
393 Cfr. O. Porchia, La corte di Giustizia e la governance economica europea, cit., p. 598 – 599.
394 Cfr. art. 8 TSCG, cit..
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di  tale  comparazione  può  senz'altro  ammettersi  che  gli  stessi  sono  daintendersi tutti (e solo) i soggetti vincolati dal dettato di cui agli articoli 3 e 8del  TSCG.  Ciò  da  cui  discende,  sic  et  simpliciter,  l'impossibilità  per  laCommissione di proporre un autonomo giudizio in tale sede. Peraltro, una voltaincardinata,  la  controversia  non  coinvolgerà  esclusivamente  denunziante  epresunto inadempiente, ma sarà necessariamente rivolta a tutti gli Stati partedel  TSCG per  cui  è  prescritto  il  recepimento della  golden rule395 (ciò  che sipresume violata, infatti, è una norma del trattato valevole, in egual misura, pertutti tali soggetti).In  secondo  luogo,  anche  se  ovvio,  è  necessario  ricordare  che  lacompetenza della Corte in seno al TSCG è limitata alla verificazione del rispettodi una norma di diritto internazionale (la golden rule) e non la violazione di unodegli obblighi incombenti sugli Stati in virtù dei Trattati istitutivi.Fermo quanto sopra enunciato, in ordine all'oggetto del decidere ed ailegittimati attivi, non può essere taciuto che a seguito della ratifica del FiscalCompact,  la  Corte  di  Giustizia  potrebbe  essere  comunque  chiamata  adesprimersi, in via indiretta, su questioni attinenti a problematiche coinvolgentila concreta applicazione della disciplina inerente pareggio di bilancio, al di fuoridel meccanismo disciplinato dai patiscenti con la clausola compromissoria dicui sopra. Infatti, se è vero, come è vero, che in considerazione dell'introduzionedi detta disposizione a livello costituzionale i giudici interni potrebbero esserechiamati ad esprimersi circa il  rispetto di disposizioni normative nazionali alprecetto  in  esame  e  se  è  vero,  come  è  vero,  che  siffatta  attività  devenecessariamente  confrontarsi  con  plurime  e  vincolanti  disposizioni  UE  inmateria (es. il Six Pack), può ritenersi plausibile l'utilizzo dello strumento delrinvio pregiudiziale in tale contesto396. 
395 Come chiarito dal Consiglio, nella Opinion of Legal Service,  Article 8 of the draft treaty on
Stability, Coordination and governance in the economic and Monetary Union, 5788/12,  Bruxelles,26.1.2012, viene esclusa la possibilità per la Commissione di partecipare al procedimento.
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Ulteriore  elemento  di  peculiarità  è  dato  dalla  circostanza  per  cui,nonostante il Fiscal Compact postuli, di per sé, una applicazione differenziata dinorme  giuridiche  coinvolgenti  attività  delle  Istituzioni  UE  ad  alcuni  Paesimembri (stante il  rifiuto di Regno Unito e Repubblica Ceca di partecipare almedesimo),  plurime  disposizioni  dello  stesso  prevedono  la  possibilità  diprocedere ad una applicazione differenziata delle norme in esso contenuto inordine: (a) a qualità soggettive dei firmatari, (b) a ragioni contingenti esterne alcontrollo dei contraenti. In  ordine  al  primo  aspetto,  viene  messa  in  risalto  la  posizione  deicontraenti con deroga, in ordine ai quali il Consiglio non ha deciso se soddisfanole condizioni necessarie per l'adozione dell'euro, ovvero con esenzione, di cui alProtocollo  (16)  su  talune  disposizioni  relative  alla  Danimarca  allegato  aiTrattati  Istitutivi.  In  ordine  ai  summenzionati  Paesi,  infatti,  l'operatività  delTSCG  viene  riconosciuta  (solo)  dalla  data  di  decorrenza  degli  effetti  diabrogazione  di  tale  deroga  o  esenzione,  salvo  espressa  dichiarazione  deimedesimi  di  intendersi  comunque  vincolati  a  tutte  o  alcune  disposizionirelative al  patto di bilancio o al  coordinamento delle politiche economiche e396 Sono  differenti  le  esperienze  che  mostrano  l'utilizzo  di  siffatto  strumento  da  parte  didifferenti giudici Costituzionali di differenti Paesi membri come evidenziato nelle conclusioni del2 luglio 2009 dell' Avv. Generale Kokott, C-169/08 “a seguito di rinvii della Corte costituzionale
austriaca  sono  state  pronunciate  le  sentenze  8  novembre  2001,  causa  C-143/99,  Adria-Wien
Pipeline  e  Wietersdorfer  &  Peggauer  Zementwerke,  detta  «Adria-Wien  Pipeline»  (Racc.  pag.
I-8365); 8 maggio 2003, causa C-171/01, Wählergruppe Gemeinsam (Racc. pag. I-4301), nonché 20
maggio 2003, cause riunite C-465/00, C-138/01 e C-139/01, Österreichischer Rundfunk e a. (Racc.
pag. I-4989). A seguito di rinvii della Corte costituzionale belga (già Corte arbitrale) sono state
emesse la sentenza 16 luglio 1998, causa C-93/97, Fédération belge des chambres syndicales de
médecins  (Racc.  pag.  I-4837),  l’ordinanza 1°  ottobre  2004,  causa  C-480/03,  Clerens,  nonché  le
sentenze 26 giugno 2007, causa C-305/05, Ordre des barreaux francophones et germanophone e a.
(Racc. pag. I-5305), e 1° aprile 2008, causa C-212/06, Gouvernement de la Communauté française e
Gouvernement wallon (Racc. pag. I-1683); ancora pendenti risultano le cause C-73/08, Bressol e a.,
nonché C-389/08, Base e a. Da ultimo la Corte, su rinvio della Corte costituzionale lituana (Lietuvos
Respublikos Konstitucinis Teismas), ha pronunciato la sentenza 9 ottobre 2008, causa C-239/07,
Sabatauskas  e  a.  (Racc.  pag.  I-7523)”  e  con  specifico  riferimento  all'ordinamento  italiano“ordinanza della Corte costituzionale 15-29 dicembre 1995, n. 536 (pubblicata in Il Foro italiano
1996, I, pag. 783. Questa prassi della Corte costituzionale italiana non è stata esente da critiche; v.,
in  particolare,  Tizzano,  A.,«Ancora  sui  rapporti  tra  Corti  europee:  principi  comunitari  e  c.d.
controlimiti costituzionali»,  Il Diritto dell’Unione Europea 3/2007, pag. 734 (in particolare pagg.
742 e segg.); dello stesso autore, «Corte e Corte di giustizia», Il  Foro Italiano 2006, pag. 348 (in
particolare pag. 352)”.
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convergenza  del  trattato  in  commento.  In  buona  sostanza  si  tratta  di  unrafforzamento dell'acquis a cui saranno vincolati i soggetti candidati a far partedell'UEM e da recepire, effettivamente, una volta perso lo status di Paese conderoga o esenzione.In  ordine  al  secondo  aspetto,  invece,  viene  contemplata  una  specificaclausola  di  salvaguardia  capace  di  consentire  deviazioni  temporanee  dalpercorso di medio termine, ovvero al percorso di avvicinamento a tale obiettivo,secondo  il  quadro  temporale  prescritto  dalla  Commissione  sopra  meglioindicato.  L'operatività  di  tale  deroga  postula,  tuttavia,  la  verificazione  dicircostanze  eccezionali  da  intendersi  quali  eventi  inconsueti,  estranei  allavolontà  dei  firmatari  e  capaci  di  riverberare  rilevanti  ripercussioni  sullasituazione  finanziaria  della  pubblica  amministrazione  nazionale,  oppureperiodi di grave recessione. Il tutto, purchè la deviazione in esame non sia taleda compromettere la sostenibilità del bilancio a medio termine397.Come  efficacemente  evidenziato398,  il  sistema  così  venutosi  a  crearerisulta  particolarmente  frammentato  tanto  da  essere  configurabile,  in  viaevocativa, secondo quattro differenti possibili declinazioni. Secondo una visione di insieme dell'intervento posto in esame,  premesottolineare il carattere confermativo – rafforzativo dello stesso. É noto, infatti,che  le  ragioni  che  hanno  condotto  all'adozione  del  testo  in  esame  sonorinvenibili,  principalmente,  sul  piano  politico,  al  fine  di  garantire  idoneerassicurazioni ad elettorati  sensibili  agli sforzi  posti  in essere per assicurareadeguato  sostegno  ai  Paesi  UE  affetti  da  criticità.  In  tale  prospettiva,  sicomprende  agevolmente  l'espressa  preferenza  dei  firmatari  verso  una
397 Cfr. lett. B, comma 3, art. 3 TSCG.
398 Cfr. L. S. Rossi, “Fiscal compact” e trattato sul Meccanismo di Stabilità: aspetti istituzionali e
conseguenze dell'integrazione differenziata nell'UE, in Il Diritto dell'Unione Europea, n. 2 – 2012,pp. 293-309.
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introduzione,  a  livello  costituzionale,  della  disciplina  inerente  il  pareggio  dibilancio al fine di assicurare un sensibile irrigidimento di tale precetto399. Cosicchè  nell'impossibilità  di  procedere  ad  una  revisione  dei  Trattatiistitutivi, in assenza di unanimità dei membri UE, si è inteso, nei fatti, attribuireun  diritto  di  veto  della  stragrande  maggioranza  degli  Stati  membri  rispettoall'eliminazione  di  siffatta  disposizione400.  Inoltre,  non  risulta  ipotizzabile  lapossibilità di procedere ad un emendamento di tale previsione, in quanto, intale ipotesi, si produrrebbe sia l'eliminazione della disposizione su cui il TSCGtrae fondamento, sia l'obiettivo che il tale trattato intende realizzare401. In tale contesto, peraltro, l'utilizzazione di istituzioni dell'Unione (oltre laCGUE  per  la  quale  risulta  dirimente  la  previsione  di  una  specifica  clausolacompromissoria)  quali  la  Commissione,  non  pare  particolarmenteproblematica  in  quanto  si  registrano  simmetriche  disposizioni  interneall'ordinamento  UE  (come  detto,  Six  Pack  e  Two  Pack)  che  comunqueprevedono  lo  svolgimento  dei  medesimi  compiti  contemplati  dal  FiscalCompact402. Se da un lato, possibili modificazioni in ambito internazionalisticodel  testo  del  trattato  in  esame  paiono  escluse,  altrettanto  non  può  dirsi  inordine  al  recepimento  della  normativa  ivi  contemplata  all'internodell'ordinamento unionale. 
399 Così G. L. Tosatto, L'integrazione europea ai tempi dell'Euro, cit., p. 692.
400 Cfr.  art.  40 Convenzione di Vienna sul Diritto dei Trattati,  cit.  “Ogni proposta tendente ad
emendare un trattato multilaterale per quanto riguarda i rapporti fra tutte le sue parti, deve essere
notificata  a  tutti  gli  Stati  contraenti,  e  ciascuno  di  essi  ha  il  diritto  di  prendere  parte:  a)  alla
decisione circa il seguito da dare a tale proposta; b) ai negoziati ed alla conclusione di ogni accordo
avente lo scopo di emendare il trattato stesso”.
401 Cfr. art. 41 Convenzione di Vienna sul Diritto dei Trattati, cit. “Due o più parti di un trattato
multilaterale possono concludere un accordo avente lo scopo di modificare il trattato soltanto nei
loro reciproci rapporti: se la modifica in questione non è vietata dal trattato, a condizione che essa:
i) non pregiudichi in alcun modo per le altre parti il godimento dei diritti derivanti dal trattato né
l’adempimento dei loro obblighi; e ii) non verta su di una disposizione dalla quale non si possa
derogare senza che vi sia una incompatibilità con effettiva realizzazione dell’oggetto e dello scopo
dei trattato”.
402 G. L. Tosatto, L'impatto della crisi sulle istituzioni dell'Unione, cit..
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Già si è avuto modo di sottolineare l'espressa volontà dei patiscenti in talsenso. In aderenza a tale enunciazione, eventuali modifiche dei Trattati istitutivipotranno essere attuate a mezzo della procedura semplificata di cui  al  sestocomma dell'art. 48 in quanto inerenti la parte terza del TFUE e, di conseguenza,non  implicanti  estensioni  di  competenze  in  capo  all'Unione.  Ad  ogni  modo,ovvio è che si tratta di un mero impegno formalizzato dai firmatari ed operantesul  mero piano internazionale senza nessuna possibilità di  interferire con leattività  di  Regno  Unito  e  Repubblica  Ceca,  i  quali  saranno  liberi  diautodeterminare le proprie scelte una volta presentatasi la questione in terminiconcreti. 
3.3   CONSIDERAZIONI GENERALI L'attuale periodo di crisi ha messo in luce, sia le carenze strutturali deisistemi economici di differenti Paesi membri, sia i significati limiti del Trattatodi Lisbona. In particolare, le difficoltà emerse, hanno necessariamente rimessoin discussione l'adagio secondo cui ciascuno Stato era destinato a risponderepersonalmente  delle  proprie  politiche  economiche e  di  bilancio  (residuandoall'UE un mero giudizio politico esercitabile  a mezzo del Consiglio),  secondomodalità  tali  da  rendere  inconfigurabili  ipotesi  di  salvataggio  finanziario.Risulta  incontrovertibile,  peraltro,  che  la  necessità  di  garantire  un  efficacecoordinamento fra politiche economiche degli Stati membri costituiva già unodei  principali  obiettivi  contemplati  al  titolo  VIII  della  parte  terza  del  TFUE,anche se la maggior parte degli sforzi profusi in tale settore, hanno avuto adoggetto la sola politica monetaria. Da quanto enunciato emerge, di conseguenza,che il rilevantissimo interesse dedicato, dalle istituzioni dell'Unione dal 2010 adoggi alla politica economica, sia proprio il frutto del disinteresse nei confrontidella  stessa mostrato al  difuori  del  contesto di  crisi.  Ciò che rappresenta,  diconseguenza, un elemento di sensibile novità rispetto al passato.
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È di tutta evidenza, infatti, che a fronte delle criticità incontrate l'Unioneera di  fronte  ad un bivio403:  o  continuare  ad applicare  in maniera “rigida”  ilsistema  venutosi  a  creare  con  il  trattato  di  Maastricht  senza  intervenire,pertanto,  in  favore  dei  Paesi  in  difficoltà;  o  instaurare  una  maggioreconvergenza in materia, provvedendo a trasferire, secondo logiche latu-sensufederaliste,  gestione  e  disciplina  delle  finanze  nazionali  al  solo  ed  esclusivolivello  europeo  e  passando,  per  l'effetto,  da  una  unione  monetaria  ad  unaeconomica vera e propria.Invero, la strategia perseguita con le misure adottate, dal 2010 al 2013,pare un tertius genus, rispetto alle due concettualizzazioni di cui sopra.Pur mantenendo su un livello prettamente nazionale la  responsabilitàdelle  politiche  perseguite  dai  singoli  membri,  si  è  comunque  deciso  disalvaguardare  la  stabilità  dell'euro  e  migliorare  i  meccanismi  di  governanceeconomica. Le tipologie di interventi adottati, infatti, paiono dirigersi secondodue differenti linee direttrici404, ossia l'individuazione di appositi strumenti disostegno, da un lato, ed un maggior controllo dei bilancio nazionali (ciò che hacondotto ad una ingerenza nelle scelte economiche), dall'altro. A fronte della  necessità  di  agire con tempestività  e  prontezza,  è  statoattribuito  un  ruolo  di  primaria  rilevanza  ad  azioni  avanti  spiccatecaratteristiche intergovernative ed, in alcuni casi, esterne dall'ordinamento UE.In tale prospettiva, si comprende in maniera agevole la fervente attività svoltasiin  seno  al  Consiglio  Ecofin,  al  Consiglio  Europeo  o  agli  Eurosummit  (a  cuiperaltro si riferisce in maniera diretta il TSCG)Ciò  nonostante,  non pare  condivisibile  una  visione volta  ad  attribuireprimario (o addirittura esclusivo) rilievo a tale peculiarità405. 
403 In tali termini si esprime G. L. Tosatto, L'integrazione europea ai tempi della crisi, cit., p. 685.
404 Per un approfondimento Cfr.  M. Messori,  La governance economica europea,  in La finanzapubblica italiana. Rapporto 2012, 2012, pp. 49 – 75.
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Come  puntualmente  evidenziato  infatti406,  “il  metodo  intergovernativo
applicato non è da ritenersi puro, non essendo scevro da innesti tipici del metodo
comunitario” stante il ruolo espressamente riconosciuto, in plurime e differentioccasioni  alle  istituzioni  UE (Commissione e  Corte  di  Giustizia  in  primis).  Aquanto enunciato deve aggiungersi,  altresì,  che le novità introdotte vanno adinserirsi in un sistema già delineato, nelle sue caratteristiche essenziali, a livellodi Trattati Istitutivi. Non pare utile, pertanto, soffermarsi a mettere in risaltoeventuali  criticità  coinvolgenti  deficit  democratici  con  riferimento  al  ruolomarginale  riconosciuto  al  Parlamento  europeo  o  alla  Commissione  dagliinterventi in esame, in quanto tale scarsa incisività è la medesima voluta daiPaesi  membri  in  sede  di  riforma  di  Lisbona407.  Riflessioni  di  tale  genere,pertanto, dovrebbero essere destinate a concettualizzazione dell'ordinamentounionale globalmente considerato e non alle singole misure anti-crisi adottate.Peraltro, a contrario, con riferimento alla posizione della Commissione,ruolo  e  funzioni  attribuite  alla  stessa,  paiono  significativamente  accresciuterispetto a quelle “ordinarie”.Sono molteplici i commentatori che hanno inteso ricondurre la bontà ditale assunto all'introduzione del c.d. reverse majority voting408. Tale meccanismocoinvolge le modalità di adozione delle determinazioni assunte dal Consiglio insede di verifica delle attività di coordinamento delle politiche economiche di
405 Cfr. G. Peroni,  Il  Trattato di Lisbona e la Crisi dell'Euro: considerazioni critiche,  cit. il qualeriferisce “...si viene ad individuare quel potere politico economico a livello europeo che in qualche
modo mancava all'Unione.  Esso,  però,  oltre ai  limiti  che lo caratterizzano,  è basato sul  metodo
intergovernativo sulla cui efficacia si possono sollevare forti perplessità alla luce dell'esperienza non
del tutto positiva della Strategia di Lisbona per la crescita, che di quel metodo è stata espressione e
di  fatto  si  è  rivelata  non  sufficientemente  adeguata  nel  modificare  e  ristrutturare  i  modelli
economici e sociali dei diversi Paesi europei”.
406 A Viterbo e R. Cisotta, La crisi del debito sovrano e gli interventi dell'UE: dai primi strumenti
finanziari al Fiscal Compact, in Il Diritto dell'Unione europea, n. 2-2012, pp. 325 – 368
407 Cfr. R. Baratta, Legal issues of the Fiscal Compact, cit., p. 24.
408 Per un approfondimento sull'istituto cfr. R. Palmstorfer, The Reverse Majority Voting under the
‘Six Pack’: A Bad Turn for the Union?, in European Law Journal, n. 2 – 2014, pp. 186 -203.
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Paesi  membri.  Il  Six  Pack409,  infatti,  in  tema  di  disciplina  delle  sanzionicomminabili  in  capo  agli  Stati  che  non  abbiano  adempiuto  alle  prescrizioniindicate dal Consiglio in sede di vigilanza sui disavanzi passivi, prevede che unaeventuale  raccomandazione  della  Commissione  di  adozione  di  una  siffattasanzione, debba considerasi adottata dal primo salvo che questi non decida insenso  contrario,  mediante  deliberazione  a  maggioranza  qualificata,  nei  diecigiorni successivi.Invero,  l'introduzione  del  meccanismo  deliberativo  in  commento  sipresta principalmente a considerazioni inerenti un più agile iter di adozione dimeccanismi sanzionatori,  piuttosto che a considerazioni sistemiche.  Non puòessere taciuto, infatti, che l'esercizio del reverse majority voting va ad innestarsiin aderenza a scelte già compiutamente adottate e definite dal Consiglio. Perquanto  concerne  le  modalità  di  comminazione  di  eventuali  sanzioni,  infatti,deve essere ricordato che spetterà al Consiglio: (a) stabilire l'esistenza di unosquilibrio economico di uno Stato membro con precisa indicazione della naturadelle  criticità  economiche  presenti  e  con  indicazione  di  una  serie  diraccomandazioni  strategiche  da  seguire;  (b)  analizzare  il  piano  correttivoelaborato dallo Stato interessato, in virtù delle indicazioni di cui al punto cheprecede  ed  entro  la  tempistica  prescritta  dallo  stesso;  (c)  eventualmenteapprovare detto piano mediante ulteriore enunciazione delle misure ritenutenecessarie ed i termini per la loro adozione, con prescrizione di un appositocalendario  per  la  sorveglianza;  (d)  riceve  ad  intervalli  regolari  le  pertinentirelazioni  periodiche  da  parte  della  Commissione  rispetto  ai  progressiriscontrabili in ciascun paese con squilibri eccessivi. Solo all'esito di tali operazioni ed alla luce dei parametri così indicati, sipone l'attività della Commissione inerente la proposizione di misure per la cuiadozione è applicabile il nuovo sistema in esame. Siffatto rafforzamento, inoltre,è simmetricamente ravvisabile anche in riferimento agli strumenti adottati sul
409 A  titolo  esemplificativo  cfr.  artt.  4;  5  e  6  Reg.  (UE)  1173/2011,  cit;  art.  3,  Reg.  (UE),1174/2011, cit.;
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piano  internazionale  stante,  da  un  lato,  la  riproposizione  del  menzionato
reverse majority voting in seno al Fiscal Compact, e dall'altro, nel ruolo centralericonosciuto  dal  MES  con  riferimento  all'attività  di  negoziazione  (e  relativaverifica di attuazione) degli impegni che ciascun beneficiante si impegnerà arealizzare  in  ragione  del  criterio  di  condizionalità  voluto  con  riferimentoall'erogazione  della  misure  di  sostegno.  Ciò  che  simmetricamente  risultadisciplinato anche dal Two Pack in termini sovrapponibili410.Analoghe considerazioni valgono con riferimento alla Corte di Giustizia,rispetto  alla  quale  si  apprezza  una  significativa  attribuzione  di  funzioni  inconsiderazione delle clausole compromissorie contenute nel TSCG e nel trattatoistitutivo MES. Il trattato da ultimo richiamato postula una devoluzione particolarmenteampia  delle  controversie  giustiziabili  innanzi  ai  giudici  del  Lussemburgo,mentre  il  secondo  limita  il  campo  di  azione  della  Corte  alla  verifica  delrecepimento della golden rule sul pareggio di bilancio411. Ciò, invero, esemplifica un chiaro cambio di passo verso una maggioreintegrazione  delle  scelte  economiche  realizzate  a  livello  nazionale.  In  taleprospettiva,  la  disciplina  del  semestre  europeo,  non  trae  la  propria  ragiond'essere con esclusivo riferimento ad ipotesi patologiche di dissesto economico-
410 Cfr.  art.  9 Reg. (UE) 473/2013, cit.  in ragione del quale “Qualora il  Consiglio stabilisca, a
norma dell'art. 126 paragrafo 6, TFUE, che esiste un disavanzo eccessivo in uno Stato membro, lo
Stato membro interessato presenta alla Commissione e al Consiglio un programma di partenariato
economico che indichi gli interventi e le riforme strutturali necessari per  garantire una correzione
effettiva  e  duratura  del  disavanzo  eccessivo  e  che  sviluppi  il  programma  nazionale  di  riforma
nonché il programma di stabilità, tenendo pienamente conto delle raccomandazioni del Consiglio
relative all'attuazione degli orientamenti integrati per le politiche economiche e occupazionali dello
Stato membro interessato. Il programma di partenariato economico identifica e seleziona un certo
numero di priorità specifiche intese a promuovere la competitività e la crescita sostenibile a lungo
termine nonché a porre rimedio alle debolezze strutturali dello Stato membro interessato. Dette
priorità sono coerenti con la strategia dell'Unione per la crescita e l'occupazione. Se del caso, si
identificano potenziali risorse finanziarie, incluse le linee di credito della Banca europea per gli
investimenti e altri strumenti finanziari pertinenti.”.
411 Tuttavia, in ogni caso, non è escluso l'utilizzo del rinvio pregiudiziale da parte dei giudicidegli Stati membri chiamati a confrontarsi con un quadro normativo di riferimento UE di nonimmediata applicazione.
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finanziario ma,  bensì,  è volta a garantire un maggiore livello di condivisionedelle  politiche  interne.  Il  Patto  Europlus  ed  il  Fiscal  Compact,  inoltre,esemplificano  inequivocabilmente  una  volontà  a  livello  nazionale  circa  ilperseguimento  di  tale  obiettivo,  alla  luce  dell'impegno  dei  firmatari  dicomunicare  ex  ante  al  Consiglio  dell'Unione  europea  e  alla  Commissione  irispettivi piani di emissione del debito pubblico, nonché di discutere ex ante e,ove  appropriato,  coordinare  tra  loro  tutte  le  grandi  riforme  di  politicaeconomica che intendono intraprendere.Ove, invece, si verifichino disavanzi eccessivi o deviazioni del percorso diavvicinamento  al  pareggio  di  bilancio,  emerge  una  minuziosa  disciplina  deicompiti (i.e. poteri) attribuiti alle istituzioni UE. L'assistenza finanziaria è correlata al c.d. principio della condizionalità,rispetto  al  quale  al  sostegno  ricevuto  devono  corrispondere  l'adozione  diriforme  a  livello  nazionale  in  grado  di  contrastare  le  patologie  finanziarieoggetto di intervento. Inoltre, in ipotesi di riscontro di politiche interne deviantirispetto al patto di stabilità e crescita, viene previsto che il Paese interessatoinstauri  una  necessaria  “concertazione”  con  il  Coniglio  rispettoall'individuazione  dei  correttivi  da  attuare.  Concertazione  che  pare,  tuttavia,quasi-unilaterale  stante  il  potere,  nei  fatti,  di  quest'ultimo  di  indicare  inmaniera  contingente  quali  specifici  provvedimenti  attuare  (e  verificarne  ilsuccessivo  adempimento  a  mezzo  della  Commissione)  in  tale  contesto.Considerato  che  tali  interventi  vogliono  ottenere  l'eliminazione  delle  causeendogene  delle  economie  ammalorate,  si  comprende  agilmente  la  naturaparticolarmente ampia e la significativa incisività de medesimi. Ciò che suona inmodo piuttosto simile ad una cessione di sovranità412. 412 Esemplificativo, in tale contesto risulta il dettato di cui all'art. 6 del Reg.(UE) 473/2013, cit., ilquale prescrive “ogni anno, entro il 15 ottobre, gli Stati membri trasmettono alla Commissione e
all'Eurogruppo un progetto di documento programmatico di bilancio per l'anno successivo. Tale
progetto di documento programmatico di bilancio deve essere coerente con le raccomandazioni
formulate nel contesto del PSC e, ove applicabile, con le raccomandazioni formulate nel conte sto del
ciclo  annuale  di  sorveglianza,  anche  per  quanto  concerne  la  procedura  relativa  agli  squilibri
macroeconomici  istituita dal  regolamento (UE) n.  1176/2011,  e  con i  pareri  sul  programma di
partenariato economico di cui all'articolo 9”.
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Tutto  quanto  si  palesa  in  maniera  ancor  più  incisiva  con  riferimentoall'ipotesi  di  redazione  di  programmi  di  aggiustamento  macro-economicoprescritti dal Two Pack413, nel caso in cui uno Stato membro richieda assistenzafinanziaria ad uno o più Stati membri o Paesi terzi, al MES o al FMI. In tale caso,infatti, ove l'istante sia sprovvisto di idonee capacità amministrative o incontriproblemi  significativi  nell'attuare  detto  programma,  è  legittimato a  chiedereassistenza tecnica alla Commissione, la quale, può formare a tale scopo gruppidi  esperti  composti  da  membri  provenienti  da  altri  Stati  membri  e  altreistituzioni dell'Unione o da istituzioni finanziarie pertinenti414 con il compito disopperire, in maniera attiva, alle mancanze nazionali.In  tale  contesto,  pertanto,  riemerge  il  problema  del  livello  didemocraticità esistente in seno all'Unione con riferimento a tale politica, stantela nota non attribuzione di un ruolo di rilievo del Parlamento europeo in talecontesto. Ad ogni modo, a seguito degli interventi realizzati per far fronte allacrisi dell'euro, non pare possibile registrare una regressione del peso specificoriconosciuto allo stesso. Se, da un lato, il ruolo attribuitogli in seno ai consessiinternazionali  creati  da  alcuni  Paesi  membri  non  risulta  privo  di  pregio,dall'altro gli interventi realizzati in seno all'Unione (come più volte ricordatoindicanti  precetti  normativi  sovrapponibili  a  quelli  esistenti  in  ambitointernazionale),  sono  stati  adottati  con  il  coinvolgimento  riservatogli  daiTrattati istitutivi. Da quanto enunciato, discende che al medesimo è, in buonasostanza,  precluso  l'esercizio  di  poteri  amministrativi-gestori  dei  fondiinternazionali  e  le  deliberazioni  inerenti  la  vigilanza del  rispetto  dei  vincolieuropei alla gestione delle finanze pubbliche.È  nota,  inoltre,  la  scarsa  dimestichezza  dell'organo  UE  in  parola  adadattarsi  a  situazioni  di  flessibilità  coinvolgenti  l'attuazione  di  determinate
413 Cfr. art. 7 Reg.(UE) 472/2013, cit..
414 Obiettivi  e  mezzi  di  tale  assistenza  tecnica  devono  essere  esplicitamente  indicati  nelleversioni  aggiornate  del  programma di aggiustamento macroeconomico e  devono concentrarsisull'area dove sono state identificate i problemi più gravi. 
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politiche solo da parte di alcuni degli Stati membri. Ma vi è di più. Se si ponemente alla funzione di controllo politico attribuitagli dai Trattati istitutivi. Lostesso,  infatti,  non  solo  viene  costantemente  tenuto  informato,  in  manieraperiodica  dalla  Commissione  circa  il  livello  di  applicazione  della  disciplinainerente la governance economica europea ma bensì, può stimolare il dibattitopolitico su specifici temi, a suo dire, meritevoli di interesse.  In tale contesto,infatti, si è già avuto modo di sottolineare come la competente commissione delParlamento  europeo  possa  invitare  il  presidente  del  Consiglio,  dellaCommissione, nonché, ove opportuno il  presidente del Consiglio europeo o ilpresidente  dell'Eurogruppo  a  discutere  innanzi  alla  medesima  le  decisioniadottate dal Consiglio, in ipotesi di verificazione di violazione delle regole dibilancio  consentendo,  perfino  al  soggetto  interessato,  di  partecipare  a  talescambio di opinioni415.Non si può escludere a priori, peraltro, che tale attività non sia capace diinfluenzare, a livello politico, l'atteggiamento del Consiglio in ordine alle attivitàparticolarmente  pregnanti  attribuitegli  in  materia.  Peraltro  che  l'influenzapolitica svolga una funzione secondaria è oggi quantomai inverosimile alla lucedella circostanza per cui, è proprio (ed esclusivamente) su un piano politico cherisiedono le ragioni dell'adozione del Fiscal Compact. Andando  oltre  il  dettato  dei  singoli  interventi  realizzati,  s'impone,comunque, un ruolo più attivo dell'Unione, globalmente considerata, rispetto alconcreto esercizio di  una attività,  quale la  politica economica,  in  cui  si  è  dasempre registrata una significativa riluttanza ad ipotesi di cessione di sovranitàdei Paesi membri. Ciò che, a fortiori, vale con riferimento ai Paesi la cui monetaè l'Euro. Alla prova dei fatti, pare superata l'idea del no-bailouts416. In un primomomento,  in via latu seno “clandestina” in quanto si decise di instaurare un
415 Cfr. G. Martinico, l'art. 13 del Fiscal Compact e il ruolo dei Parlamenti nel sistema multilivello,in Il Fiscal Compact, cit., p. 37 “Tuttavia, se guardiamo il problema in prospettiva, si potrebbe anche
sostenere  che  il  ruolo  del  Pe  è  stato  in  realtà  rafforzato  nel  quadro  della  nuova  governance
economica europea, dato che il contenuto del Tscg dovrebbe essere incorporato in futuro nel diritto
dell’Ue, alla luce di quanto stabilito dall’art. 16 del Tscg”.
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fascio  di  accordi  bilaterali  fra  alcuni  Paesi  membri  e  il  soggetto  in  difficoltà(nella fattispecie la Grecia), ritenendo il dettato di cui all'art. 125 TFUE rivoltoad eventuali attività dell'Unione e non di singoli Stati membri417, poi in manieramanifesta a mezzo del richiamo di cui all'articolo 122 TFUE considerando lacrisi economica quale circostanza eccezionale estranea al controllo degli Statimembri  ed,  infine,  in  maniera  incontrovertibile,  a  mezzo  della  modifica  deldettato  di  cui  all'art.  136  TFUE  volto  a  garantire  la  possibilità,  per  i  Paesidell'area euro, di istituire meccanismi di stabilità da attivare ove indispensabileper salvaguardare la  stabilità  della  zona euro nel  suo insieme.  Una presa dicoscienza che ha condotto all'assunzione di determinazioni volte a garantire latenuta  del  sistema  multi-livello  di  governance  di  bilancio  ed  economica  inesame, considerato come un unicum.Nonostante  la  frammentarietà  degli  interventi  realizzati  al  fine  difronteggiare  situazioni  che  necessitavano  risposte  immediate  e  benchè  siacomunque  auspicabile  una  successivo  intervento  capace  di  razionalizzare  lavigente disciplina, sono comunque numerosi gli elementi in grado di mostrareun  chiaro  intento  volto  a  garantire  una  visione  unitaria,  anche  a  livellonormativo, della disciplina della governance economica e di bilancio. Già si èavuto modo di sottolineare l'espressa disposizione del Fiscal Compact volta aconsentire  ad  una  successiva  incorporazione  dello  stesso  in  senoall'ordinamento  UE.  Inoltre  si  registrano  differenti  disposizioni  sottese  adisciplinare il  necessario rispetto delle fonti  UE in seno agli  accordi inter sestudiati.  Simmetricamente  anche  il  Two  Pack  ha  inteso  delineare  uninequivocabile link con il MES, espressamente richiamato con riferimento alladisciplina dei programmi di parternariato ivi disciplinati.
416 Per un approfondimento cfr., M. Hallerberg, Fiscal federalism reforms in the European Union
and the Greek crisis, in European Union Politics, n. 1 – 2011, pp. 127 – 142.
417 Cfr.  G.  Tosatto,  Il  salvataggio della  Grecia rispetta i  Trattati  ?,  in  Affari  internazionali  del21.5.2010, disponibile sul sito http://www.affarinternazionali.it/Articolo.asp?ID=1458. 
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All'esito di quanto sopra esposto, si può legittimamente affermare chel'approccio scelto è stato quello di garantire sostenibilità al sistema unionalesecondo tre differenti linee di intervento: assicurare il rispetto della politica dibilancio;  offrire  risposte  alle  divergenze  strutturali  tra  diverse  economiedell'euro; contrastare e prevenire gli shock asimmetrici. Non può essere negatoche  gli  interventi  posti  in  essere  abbiano  perseguito  il  precipuo  fine  diaffrontare situazione di difficoltà contingente,  tuttavia, dalle scelte effettuate,paiono trarsi  importanti  elementi  di  riflessione circa struttura e modalità difunzionamento dell'EMU in futuro418. La principale problematica da affrontare è la gestione della separazionedi  poteri  che  si  pone  alla  base  di  tale  politica  e  che  postula  un  necessariodialogo fra Stati membri ed Unione.Secondo una prima concezione, la naturale evoluzione dello status quo ècostituita  da  un  inasprimento  del  livello  di  sorveglianza  dell'area  euro,  inragione  del  quale  gli  Stati  membri  continueranno  a  mantenere  pienecompetenze in ordine all'imposizione fiscale ed alla connessa utilizzazione dellerelative  risorse,  con  conseguente  autonoma  conduzione  della  politicheeconomiche  nazionali.  In  tale  contesto,  il  ruolo  dell'UE  rimane  ancorato  apolitiche  di  controllo  e  rafforzamento  delle  procedure  di  coordinamentomediante attività da svolgersi, in via preventiva, rispetto all'adozione definitivadei  singoli  programmi  di  stabilità  nazionale.  Il  punto  di  arrivo  di  dettateorizzazione è costituito dall'instaurazione di meccanismi capaci di condurread una condivisione delle passività419.Le  attività  poste  in  essere  dalla  medesima,  di  conseguenza,  sarannoincentrate, in primo luogo, nell'individuazione di obiettivi comuni a tutti i Paesimembri mentre, in una seconda fase, dovrebbe essere in grado di indicare qualipolitiche  attuare  al  fine  del  raggiungimento  di  specifiche  necessità.  Con
418 A. Hinarejos, Fiscal federalism in the european union: evolution and future choices for EMU, cit.,p. 1634 – 1635;  Comunicazione della Commissione COM (2012) 0777,  Blueprint for a deep and
genuine Economic and Monetary Union: Lunching a European debate.
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riferimento alle misure anti-crisi attuate si tratterebbe, in buona sostanza, diprocedere ad una estensione della disciplina inerente la gestione patologiche didisavanzi eccessi, all'ordinaria gestione delle politiche economiche e di bilanciounionali.  La  chiave  di  volta  parrebbe,  in  tal  senso,  l'attribuzione,  all'Unione,sempre ed in ogni caso, di veri e propri strumenti coercitivi e non più dissuasivi.La seconda concezione, invece, postula l'introduzione di una politica dibilancio  di  modello  federale420,  ciò  che  contempla  l'istituzione  di  una  entitàfiscale  centrale421,  autonoma  e  separata  dall'ingerenza  dei  competentiorganismi  nazionali.  Tale  scenario,  tuttavia,  implica  il  necessarioriconoscimento  della  gestione  di  specifiche  entrate  a  livello  di  Unione  econseguente (libera) ri-allocazione delle stesse, così da “livellare”, ab origine, lediscrasie rinvenibili fra le differenti economie degli Stati membri e procedere alrafforzamento del sistema unionale in sé e per sé considerato422. Non può esseretaciuto,  tuttavia  che  la  concreta  adozione  di  tale  sistema  postulerebbe  unripensamento  generale  rispetto  all'attuale  assetto  inter-istituzionaledell'Unione, al fine di garantire un maggior livello di democraticità delle scelteadottate  dalla  stessa,  nonché  una  maggiore  autonomia  ed  unicità  delle
419 Cfr. Risoluzione del Parlamento europeo del 12 dicembre 2013 su una governance a più livellinell'Unione europea (2012/2078(INI)) in seno alla quale tale istituzione riferisce “si compiace del
fatto che il 2 luglio 2013 la Commissione, facendo seguito agli accordi relativi al two-pack, abbia
istituito un gruppo di esperti, presieduto da Gertrude Trumpel-Gugerell, incaricato di valutare in
modo approfondito le principali caratteristiche di un possibile fondo di rimborso del debito e degli
eurotitoli, quali, nel caso, le disposizioni giuridiche, l'architettura finanziaria e i quadri di bilancio
complementari,  e intende prendere posizione su tali questioni dopo che sarà stata presentata la
relazione del gruppo di esperti”.
420 Cfr. M. P. Maduro,  A new governance for the European Union and the euro: Democracy and
justice, European  Parliament  Policy  Department  C,  PE  462.484;  Cfr.  J.  Delors,  Economic
Governance in the European Union: Past, Present and Future,  in JCMS, n. 2-2012 “In both cases –
economic and monetary union, and ‘greater Europe’ –I am in favour of a little more federalism. For
‘greater Europe’, we would have a Federation of Nation States, and for EMU, we would have further
integration in economic and monetary, and some social, affairs”
421 Ad  oggi,  si  registra,  tuttavia,  esclusivamente  uno  stretto  margine  di  operatività  conriferimento alla gestione/definizione del bilancio UE, alla luce articolo 21 del Reg. (UE, Euratom)n. 966/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio, il quale consente, ad un gruppo di Statimembri,  di destinare un contributo finanziario al bilancio dell'UE o un'entrata specifica a unaspesa determinata.
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medesime.  Rivoluzione  che,  peraltro,  deve  tenere  anche  in  debitaconsiderazione  l'esistenza  di  una  netta  differenziazione  fra  Paesi  che  hannoadottato la moneta unica e quelli che non hanno optato per tale scelta423. Simmetricamente,  non pare  agevole  individuare  significativi  spazi  perprocedere  all'introduzione di  una autonoma disciplina  fiscale  dell'Unione daaffiancare a quelle nazionali,  in grado di assicurare entrate direttamente allamedesima. Da un lato, sono proprio le politiche di austerity (di derivazione UE)ad aver imposto,  in differenti Stati membri,  livelli  di pressione fiscale tali  daescludere  la  possibilità  per  i  contribuenti  di  farsi  carico  di  ulteriori  oneri;dall'altro, non pare verosimile che si riesca a realizzare una radicale riforma delsistema unionale delle dimensioni di quella ipotizzata, secondo una tempisticacompatibile con il periodo di crisi ancora in atto424. Ma vi  è di più,  tutte le misure anti-crisi  adottate (Six Pack,  Two Pack,TSCG,  MES),  finiscono  per  avere  incidenza,  indiretta,  anche  sulla  gestioneinterna dei  tributi,  in  ordine alle  modalità  di  utilizzo degli  stessi,  ovvero su422 Per  quanto  concerne  tale  punto  si  registrano,  comunque,  due  correnti  contrapposte  dipensiero di cui una ritiene possibile l'introduzione di un sistema fiscale senza una modifica deiTrattati  istitutivi  come M. P. Maduro,  A new governance for the European Union and the euro:
Democracy and justice, cit., p. 18 e chi, invece ritengono che una maggiore democraticità in senoall'Unione  europea presupponga  la  creazione  di  una  comune  identità  che  ancora  latita  comeLindseth, Thoughts on the Maduro report: Saving the euro throught european democratization?”, ineutpia law, www.eutopialaw.com/2012/11/13/1608/.
423 Sia consentito, a titolo esemplificativo ricordare che nel settore della politica monetaria, ledisposizioni concernenti la BCE prevedono una differenziazione nella struttura istituzionale, conil  Consiglio Direttivo, principale organo decisionale,  composto di  membri provenienti  soltantodagli Stati membri la cui moneta è l'euro, e il consiglio generale, che comprende anche gli Statimembri che non hanno adottato l'euro, così come nella struttura finanziaria, dal momento che lebanche  centrali  nazionali  di  tutti  gli  Stati  membri  sono  sottoscrittrici  del  capitale  della  BCE(articolo 28, paragrafo 28.1,  dello Statuto della BCE), ma soltanto le banche centrali  nazionalidegli  Stati  membri  la  cui  moneta  è  l'euro  versano  la  quota  del  capitale  della  BCE  da  essesottoscritta (articolo 48, paragrafo 48.1, dello Statuto della BCE)
424 Esemplificativo risulta A. Majocchi, Dal fiscal compact all'unione fiscale, in Il Fiscal Compact,cit., p. 50 “Il Tesoro può operare con efficacia solo se ha consenso e deve quindi essere soggetto al
controllo democratico del Parlamento e agire nel  quadro di un governo che sia rappresentativo
della  volontà  popolare.  La  decisione  di  procedere  alla  costruzione  di  un’Unione  fiscale,  con  un
Tesoro e una finanza federale, deve essere dunque accompagnata da una contestuale decisione che
fissi la data per l’avvio della Federazione compiuta, che contempli in prospettiva anche una politica
estera e della sicurezza europea”.
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come tale gestione deve modellarsi rispetto ai settori di criticità endemica dellefinanze interne. Se tale scelta di fondo è stata già compiutamente realizzata, nonpare agevole  prevedere  un ulteriore  coinvolgimento delle  istituzioni  UE alleattuali condizioni.In seno a tale dibattito, la Commissione ha assunto un ruolo attivo425. Èproprio l'Istituzione in parola, infatti, ad indicare quale exit strategy dal periododi crisi nel  breve periodo, il  rafforzamento dell'attività di coordinamento UEmediante la stipulazione di appositi “accordi contrattuali” fra Unione e quegliStati  membri  le  cui  difficoltà  sono  in  grado  di  riverberare  effetti  negativisull'intera  area-euro.  Alla  luce  di  tale  sistema,  pare  di  planare  rilevanzadelineare  il  contenuto  di  siffatti  accordi  al  fine  di  comprendere  la  realeincidenza  da  riconoscersi,  in  ambito  sovranazionale,  alle  determinazionirispettivamente assunte da Unione, da una parte, e Stato interessato, dall'altra.Interrogativo, quest'ultimo, direttamente chiarito dalla stessa Commissione, laquale, ha avuto modo di esplicitare che tali accordi dovranno indicare, sia lemisure  chiave da attuare  secondo una tempistica predefinita,  sia  il  sostegnofinanziario necessario per l'introduzione delle stesse. Strumento che dovrebbeessere aperto agli Stati della Euro-zona ed estendibile anche a quelli che che sipreparano ad aderire all'euro, in difficoltà e non426. In aderenza a quanto sopradedotto,  ove  concretamente  adottata  una  scelta  di  così  ampia  scala,  lamedesima parrebbe in grado di indicare un solco netto, anche agli occhi dellacomunità internazionale (i.e.  dei mercati finanziari) fra intervento unionale edissesto,  al  fine  di  evitare  di  attrarre  conseguenza  potenzialmente  negativedalla scelta di alcuni Stati di procedere ad una maggiore devoluzione di potere alivello sovranazionale. 
425 Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Verso un'Unione
economica e monetaria autentica e approfondita Creazione di uno strumento di convergenza e di
competitività,   COM  (2013)  165,  Bruxelles  20.3.2013  e  Comunicazione  della  Commissione  alParlamento  europeo  e  al  Consiglio,  Verso  un’Unione  economica  e  monetaria  autentica  e
approfondita  Coordinamento  ex  ante  delle  grandi  riforme  di  politica  economica  previste,  COM(2013) 166, Bruxelles, 20.3.2013.
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La strada maestra per garantire una maggiore democraticizzazione delsistema, infatti,  postulerebbe una reciproca condivisione di impegni,  secondocui gli Stati membri dovrebbero garantire un importante coinvolgimento dellerispettive  assemblee  parlamentari  all'elaborazione  di  tali  accordi,  al  fine  diottenere, così, una aperta condivisione delle scelte indicate in sede di piani diriforma, prima della loro effettiva adozione. L'Unione, dal canto suo, dovrebbe,non  solo  garantire  un  efficace  dialogo  con  gli  organi  di  cui  sopra  rispettoall'applicazione degli strumenti da attuare ma, bensì, consentire al Parlamentoeuropeo di svolgere un ruolo attivo nella negoziazione dei progetti di riforma inesame.In aderenza a tale coinvolgimento si pone, l'esigenza di procedere ad unatempestiva discussione, a livello sovranazionale,  dei piani nazionali di grandiriforme di politica economica prima della stesura completa dei medesimi427, conconseguente  obbligo,  di  trasmissione  preventiva  da  parte  delle  competentiautorità nazionali. Siffatta  attività  di  coordinamento  in  esame,  risulta  già  esistente  conspecifico  riferimento  agli  Stati  soggetti  a  programmi  di  aggiustamentoeconomico, in quanto già operativa in riferimento a questi ultimi e dovrebbesolamente  essere  inserita  all'interno  delle  procedure  afferenti  al  semestre
426 Rispetto allo stato di salute, tuttavia, verrebbe a mutare il contenuto degli stessi, cfr. COM(2013) 165, cit. “a seconda della copertura scelta, vi sono diverse opzioni per l'attuazione di questo
nuovo strumento. Ad esempio: in caso di partecipazione volontaria,  gli Stati  membri potrebbero
presentare  un  piano  di  riforme  concrete,  con  un  calendario  ben  preciso,  in  applicazione  delle
pertinenti raccomandazioni specifiche per paese. Questo sarebbe l'elemento centrale dell'accordo
contrattuale.  Nel  caso  in  cui  il  nuovo  strumento  si  applichi  agli  Stati  membri  della  zona  euro
nell'ambito  del  braccio  preventivo  della  procedura  per  gli  squilibri  macroeconomici,  le  riforme
proposte  dovrebbero  comprendere  le  raccomandazioni  formulate  nell'ambito  della  procedura
stessa, in particolare misure volte a promuovere la competitività e la stabilità finanziaria nonché a
migliorare il funzionamento dei mercati del lavoro, dei prodotti e dei servizi e, di conseguenza, la
capacità di aggiustamento dell'economia. Nel caso degli Stati membri della zona euro oggetto della
procedura  per  gli  squilibri  eccessivi,  il  piano  di  azione  correttivo  (obbligatorio)  sostituirebbe
l'accordo contrattuale per evitare di sovrapporre gli strumenti di sorveglianza. In questo caso lo
strumento  di  convergenza  e  di  competitività  accelererebbe  la  correzione  degli  squilibri.  Per  la
conclusione del piano di azione correttivo e per il successivo sistema di monitoraggio dell'attuazione
si  seguirebbe  la  procedura  definita  nel  regolamento  (UE)  n.  1176/2011  sulla  prevenzione  e  la
correzione degli squilibri macroeconomici”.
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europeo. In primo luogo, spetterebbe alla Commissione il dovere di valutare lacapacità  della  proposta  di  riforma  nazionale  di  raggiungere  gli  obiettiviprefissati  dalla  stessa  e  di  contribuire  al  miglioramento  della  competitivitàmediante adozione di un proprio parere sul punto.In seno a tale parere, dovrebbe essere valutata la possibilità di indicareespressi suggerimenti relativi alle attività da realizzare per il raggiungimentodei relativi propositi. Il documento così elaborato dalla Commissione, dovrebbeessere  trasmesso,  poi,  al  Consiglio  e  all'Eurogruppo  ed  il  primo  sarebbeabilitato  a  proporre  modifiche del  piano nazionale  in  esame ove giustificatodalle potenziali ricadute che dall'attuazione del medesimo potrebbero derivarein capo agli Stati membri. 
427 Cfr.  COM (2013) 166, cit.,  in seno alla quale viene realizzata una elencazione di obiettivisensibili “il commercio e la competitività sono due dei principali canali di trasmissione degli effetti
di ricaduta. Le riforme riguardanti i mercati dei prodotti, dei servizi e del lavoro e alcune riforme
tributarie possono incidere sull’occupazione e sulla crescita nello Stato membro che le attua e, di
conseguenza, sulla domanda di prodotti e servizi di altri Stati membri. Ciò è dovuto al fatto che una
riforma può avere anche effetti positivi o negativi sulla competitività di prezzo,  o non legata ai
prezzi, dello Stato membro che la attua. I mercati finanziari sono un altro canale di trasmissione
degli  effetti  di  ricaduta.  Alcune  riforme  possono  avere  effetti  di  ricaduta  attraverso  i  mercati
finanziari  quando  aumentano  la  capacità  dello  Stato  membro  di  resistere  agli  shock  esterni  e
limitano il pericolo di contagio dei premi di rischio in caso di timori circa la sostenibilità del debito.
Vi sono infine anche considerazioni di  economia politica.  Sebbene ciascuno Stato membro abbia
interesse a promuovere riforme volte a migliorare la competitività, per poterle attuare con successo
deve tener conto di un’eventuale  opposizione interna alle  riforme stesse.  Il  coordinamento delle
riforme  strutturali  fra  gli  Stati  membri  può  contribuire  a  estenderne  gli  effetti  in  termini  di
benessere generale. Ciascuno Stato membro, ad esempio, può imparare dalle politiche degli altri. La
valutazione  comparativa  (benchmarking),  l’apprendimento  reciproco  e  lo  scambio  di  migliori
pratiche, in base a singoli esempi o a una panoramica orizzontale delle riforme attuate, possono
dimostrarsi utili, come è già stato dimostrato durante i lavori di molti comitati del Consiglio”.
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CONCLUSIONI
I  processi  di  integrazione  delineati  nel  corpo  del  presente  lavorocomprovano  il  continuo  e  progressivo  maggiore  coinvolgimento  dell'Unionerispetto a competenze e ruoli conferite alla stessa da parte dei Paesi membri.Sino dall'istituzione della CECA, infatti, non si registrano elementi in grado didimostrare una chiara inversione di tendenza rispetto a quanto sopra descritto,considerato che le criticità via via emerse, si sono risolte con esito favorevoleper l'organizzazione sovranazionale in parola. Siffatto disegno, tuttavia, risultamodellato in ordine a meccanismi istituzionali che, come già messo in luce, conl'introduzione  della  riforma  di  Lisbona,  non  paiono  sopportare  ulteriorisignificative espansioni. Da un lato, una eventuale e definitiva cessione di sovranità nei confrontidell'UE,  richiederebbe  una  adeguata  condivisione  a  livello  nazionale  che,  adoggi, latita registrandosi, a contrario, un crescente euro-scetticismo. Dall'altro,pensare  di  voler  procedere  oltre  mantenendo  fermo  l'attuale  sistemaistituzionale non pare efficacemente sostenibile.  È chiaro,  pertanto,  che ogniscelta da attuare in tale direzione non pare realizzabile nel breve periodo, anchealla luce del fatto che non si registra nessuna unanime volontà di intenti circapossibili riforme delle fonti primarie.Il  correttivo  più  efficace  per  garantire  solidità  all'Unione  nel  breveperiodo pare,  pertanto,  paradossalmente,  quello  di  attribuire  maggior  enfasiagli  elementi  di  diversificazione  coinvolgenti  i  singoli  membri,  così  daaffrontare, su bassa scala e con maggiore convinzione da parte dei consociati, lescelte  ritenute  funzionali  al  miglior  andamento  del  sistema,  ovveroimprocrastinabili.  In  aderenza  allo  studio  delle  teorizzazioni  del  fenomenointegrativo in sé e per sé considerato, la soluzione offerta si apprezza in quantoaderente alla qualificazione dell'ordinamento UE alla stregua di un sistema sui
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generis,  in  cui  le  peculiarità  di  singole  politiche,  postulano  meccanismi  diapproccio e governance specifici. A ciò deve aggiungersi il palese superamentodi una concezione latu sensu “liberista”, secondo cui il sistema Unionale sarebbein grado di progredire autonomamente verso maggiori  livelli  di  integrazionealla luce dei benefici che, su un piano fattuale, la mera appartenenza allo stessosarebbe in grado di garantire agli Stati membri.Le  chiare  spinte  volte  a  garantire  un  maggiore  coordinamento  dellepolitiche  di  governance  economica  manifestatesi  in  concomitanza  della  crisidell'euro,  rappresentano  la  più  chiara  esemplificazione  di  tale  assunto  epalesano,  altresì,  la  necessità  di  approfondire  la  possibilità  di  teorizzarel'introduzione  di  un  nuovo  modello  di  integrazione  differenziata  che  passiattraverso un consistente  consolidamento dell'UEM.  Sono differenti,  infatti,  ifattori che hanno contemporaneamente influenzato detta attività. Gli interventiin  parola  traggono  origine  da  uno  shock  asimmetrico  che  ha  colpito  undeterminato  numero  di  Stati  membri  aventi  caratteristiche  affini,  ossia  unasituazione  economica  non  florida;  hanno  riverberato  i  propri  effettiprincipalmente  in  seno  all'Eurosistema;  hanno  spinto  i  Paesi  membri  adsperimentare  forme  di  cooperazione  in  ambito  internazionale  mediantestipulazione di accordi inter se; hanno condotto all'istituzione di sotto-sistemiin cui un maggiore livello di integrazione si è realizzato mediante l'utilizzo diIstituzioni UE. Fermo quanto sopra enunciato rispetto all'opportunità di prediligere unsistema  a  geometria  variabile,  non  resta  che  interrogarsi  circa  i  possibilisviluppi dello stesso. Come efficacemente messo in risalto428, paiono due le lineeevolutive ipotizzabili.  Da un lato,  si potrebbe realizzare una generalizzazionedella negoziazione di strumenti di cooperazione rafforzata o di opt-out, al finedi  porre  in  essere  un'attività  di  integrazione  “su  base  oggettiva”429,  aperta428 Cfr. J. C. Piris, The future of Europe. Towards a two-speed EU?, 2012, p. 52.
429 Ossia in considerazione della natura delle singole politiche da attuare in maniera condivisacon altri Paesi membri.
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all'ingresso degli Stati-membri interessati, di volta in volta, a progredire in talsenso. Dall'altro, si potrebbe realizzare un'Europa a due velocità, da costruirsiin ragione della volontà di uno specifico gruppo di Stati membri di realizzare, inpianta stabile e “su base soggettiva”430, una maggiore condivisione delle attivitànazionali, secondo un disegno comune e condiviso.La principale differenza fra i due modelli è insita nella libertà di sceltariconosciuta ai  consociati.  Nel primo caso,  essa è assoluta ed esercitabile,  inqualsiasi  momento,  in  considerazioni  di  ragioni  di  opportunità.  Nel  secondocaso,  invece,  presuppone  la  stesura  di  un  progetto  condiviso,  capace  diindividuare, a priori, gli interventi da realizzare da parte dei partecipanti.Entrambe le teorizzazioni portano con sé elementi di criticità. La prima,infatti,  corre  il  rischio  di  assecondare  una  eccessiva  frammentazione  delsistema,  in  ragione  della  quale  si  assisterebbe  ad  una  moltiplicazione  deimeccanismi  decisionali  in  relazione  alle  differenti  politiche  UE.  Peraltro,seguendo  tale  costruzione,  le  spinte  verso  il  ricorso  a  fonti  esterneall'ordinamento UE al  fine di  procedere in tale senso,  potrebbero imporsi  inragione di esigenze pratiche realizzando, così,  contrariamente alla volontà dipartenza,  un  indebolimento  del  sistema  unionale.  In  tale  prospettiva  pareesemplificativo  ricordare  le  differenti  criticità  caratterizzanti  l'istituto  dellacooperazione  rafforzata.  Con  riferimento  a  detto  istituto,  infatti,  è  noto  ilcoinvolgimento,  nei  relativi  meccanismi  decisionali,  dei  rappresentanti  delParlamento  europeo  eletti  in  collegi  riferibili  a  Stati  non  partecipanti  almeccanismo integrativo in  parola  ed è altresì  noto,  l'utilizzo residuale431 delmedesimo per espressa previsione contenuta nei Trattati Istitutivi.La seconda rischia, invece, di radicalizzare le divergenze fra Stati membrimediante  costituzione  di  un  centro  di  interessi  di  maggior  peso  e  portata,
430 Ossia in considerazione delle qualità dei soggetti partecipanti.
431 L'esperibilità del  procedimento è subordinata all'impossibilità  di  raggiungere gli  obiettiviprefissati in tempi ragionevoli; ciò che lo rende non fruibile al fine di affrontare situazioni cherichiedono immediate risposte
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capace  di  influire  sensibilmente  sulle  dinamiche  unionali  globalmenteconsiderate e, quindi, anche con riferimento ai processi decisionali afferenti algruppo  di  Paesi  in  cui  si  registra  un  minor  livello  di  integrazione.  Emerge,pertanto, una situazione di ambiguità432. Peraltro, la prassi ha mostrato comealla volontaria decisione di non partecipare ad una determinata politica UE, noncorrisponda necessariamente ad una totale esclusione dai processi decisionaliafferenti alla stessa. In altre parole, l'assioma secondo cui, al mantenimento diuna  posizione  capace  di  porre  in  risalto  le  singole  peculiarità  nazionalidovrebbe  corrispondere  una  contropartita  negativa  in  termini  di  esclusionedalla vita di relazione UE in tale ambito pare, nei fatti, superato.Fenomeno, peraltro, inevitabile posta l'interdipendenza esistente, da unpunto di vista fattuale, fra i singoli Paesi UE che, a seguito di oltre vent'anni dimercato  unico,  hanno  realizzato  una  condivisione  di  interessi  economici  egiuridici ormai inscindibile. La crisi dei debiti sovrani ne è -ancora una volta-l'esempio (recente) più lampante. Da un punto di vista “patologico” è palese,infatti,  l'effetto a catena che si realizzerebbe in ipotesi di default di uno solomembro  come  è  palese,  da  un  punto  di  vista  “fisiologico”,  la  condivisione,seppur in parte, delle passività esistenti nei singoli Paesi bisognosi di aiuto daparte degli Stati membri.A ben vedere, pertanto, è lo stesso sistema UE a dimostrare, da un puntodi  vista  fattuale,  l'esistenza  di  forze  centripete  in  grado  di  contrastare  unaeccessiva frammentazione dell'ordinamento in esame. L'esigenza primaria chesi palesa a fronte di detto elemento è quella di convogliare tali forze in favoredelle  Istituzioni  UE senza lasciarle  le  medesime al  dialogo inter-governativodegli  Stati  membri  e  riuscire,  così,  a  realizzare  una  significativarazionalizzazione degli strumenti di integrazione differenziata ad oggi esistenti. L'obiettivo  da  raggiungere,  pertanto,  pare  l'elaborazione  di  un  vero  eproprio solido progetto politico, capace di consentire ai soggetti interessati di432 Cfr. quanto messo in luce da D. Curtin, The Constitutional Structure of the Union: A Europe of
Bits and Pieces, CMLR, n. 1 – 1993, pp. 17 – 69.
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formare una avant-garde con chiara visibilità -sia nei confronti dei cittadini UEche dei singoli  Governi nazionali-  cosi  da rendere palesi  le ricadute positivederivanti  dalla  maggiore  condivisione  di  interessi  in  esame.  Ciò  al  fine  distimolare  una  piena  comprensione  del  livello  di  forte  inter-dipendenza,comunque e ad ogni modo esistente rispetto alle scelte politiche interne433 e adaccrescere,  al  contempo,  la  volontà  di  tutti  i  membri  di  ampliare  ruolo  efunzioni delle Istituzioni unionali. Circa il primo aspetto (i.e. il livello di inter-dipendenza esistente), le fonti primarie contemplano adeguati correttivi come ilprincipio  di  leale  collaborazione,  il  quale,  esplica  i  propri  effetti,  sia  conriferimento  ai  rapporti  fra  Stati  membri  ed  Unione,  sia  con riferimento  allemodalità di applicazione del diritto UE da parte dei Giudici interni. In virtù delmedesimo,  infatti,  è  indubbio che  i  Paesi  membri  sono  tenuti  a  modellare  iprocessi  decisionali  interni,  nonché  i  singoli  assetti  costituzionali  (potereesecutivo,  legislativo  e  giudiziario)  in  maniera  tale  da  garantire  ilraggiungimento degli obiettivi fissati a livello di Unione. Parimenti è indubbioche  proprio  in  virtù  di  tale  principio  le  autorità  giudiziarie  nazionali  sonotenute  a  procedere  ad  una  interpretazione  conforme  del  diritto  internoall'ordinamento  UE434.  Non  può  negarsi,  tuttavia,  che  le  maggiori  resistenzecoinvolgenti  tale  aspetto  risultano  correlate  alla  scarsa  capacità  di  dialogodell'Unione con i suoi cittadini, correlata all'assenza di un'autorità chiamata arispondere direttamente nei confronti di questi ultimi circa le scelte operate alivello UE. Problematica che sfugge ad una rapida soluzione435.Circa il secondo (i.e. una maggiore efficienza dei meccanismi decisionali),le linee di intervento passano attraverso una necessaria razionalizzazione delle
433 L'espressione  è  di  P.  Maduro,  A  New  Governance  for  the  European  Union  and  the  Euro:
Democracy and Justice, RSCAS Policy Paper 2012/11, p. 5 “European integration generates a deep
interdependence between national policies that has, however, never translated itself into European
politics.  But if  national politics is not able to incorporate existing European interdependence on
certain  issuesm  the  it  will  not  provide  the  correct  political  incentives  for  necessary  and
democratically legitimate solutions to those issues.”
434 Cfr. Ex plurimis, sentenza CGUE del 5.3.1996, Cause riunite C-46/93 e C-48/93, punto 31;sentenza del 8.10.1996 cause riunite C-178/94, C-179/94, C-188/94, C-190/94, punto 47.
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procedure  decisionali,  al  fine  di  garantire  maggiore  celerità  ed  efficacia  adiniziative coinvolgenti  solo alcuni  Paesi  membri.  In tale contesto,  una stradacertamente  percorribile  è  rappresentata  dal  possibile  consolidamentodell'esperienza  maturata  in  seno all'UEM.  Il  maggiore  livello  di  integrazioneesistente nei Paesi dell'area Euro, infatti,  è in grado di palesare proprio quelprogetto  politico  sopra  auspicato  e  di  gettare  le  basi  per  il  definitivosuperamento  della  nota  dicotomia  sussistente  fra  governo  della  moneta  egoverno  delle  finanze  pubbliche  che,  per  troppo  tempo,  ha  caratterizzatol'Unione. La maggiore condivisione di interessi operata su base soggettiva, infatti,presenta  sicuramente  il  pregio  di  evitare  una  eccessiva  frammentazionedell'ordinamento UE offrendo,  al  contempo,  una chiara visibilità  dei  risultatiraggiunti in virtù di detta scelta. Non a caso i benefici per le finanze pubbliche,in termini di accesso al credito con costi contenuti (comunque più bassi rispettoa quelli che gli aderenti dovrebbero sopportare ove intendessero operare al difuori  dell'Eurosistema),  sono palesi  anche se non adeguatamente percepiti  alivello  di  opinione  pubblica.  Del  resto,  a  fronte  dell'attuale  livello  diglobalizzazione  caratterizzante  interessi  politici  ed  economici,  il  “pesospecifico” dei singoli Stati UE risulta senz'altro inferiore a quello riconosciutoall'organizzazione  sovranazionale  globalmente  considerata.  Ciò  che  vale,  afortiori,  in  ipotesi  di  realizzazione  di  un  sotto-sistema  di  pregnantecondivisione. Punto focale della teorizzazione risulta, ad ogni modo, la delibera sceltadi  attribuire  rilevanza centrale  alle  Istituzioni  UE.  Il  sistematico ricorso  allestesse di cui alla “nuova” governance economica, infatti, ha fatto si che financhelo sconfinamento sul piano internazionale di sistemi di cooperazione, risultassecoerente con l'ordinamento Unionale, anche alla luce dell'espresso impegno di435 Certamente la nomina del Presidente della Commissione Junker del 2014 che, per la primavolta,  è  avvenuta  in  aderenza ad un programma politico  manifestato  all'opinione pubblica  incontrapposizione a quello dello sfidante Schulz, costituisce un passo in avanti rispetto al passato,ma incapace di colmare il gap evidenziato.
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procedere  all'incorporazione  del  Fiscal  Compact  in  seno  all'ordinamentogiuridico dell'Unione. Sotto tale profilo,  pertanto,  pare possibile procedere alsuperamento di una certa diffidenza nei confronti di strumenti di integrazionirealizzati  sul  piano  internazionale  risultando,  di  primario  interesse,  non  lemodalità  utilizzate  per  perseguire  tale  fine  ma,  bensì,  i  risultati  raggiunti.Peraltro, la natura stessa dell'Unione trova il proprio fondamento sul piano delDiritto  internazionale,  motivo  per  cui  non dovrebbero  registrarsi  particolariresistenze alla sottoscrizione di accordi inter-sè fra solo alcuni Stati membri,ove  questi  ultimi  intendano  realizzare  una  espansione  del  ruolo  attribuitoall'Unione conferendo una posizione primaria alle sue Istituzioni: una su tuttela  Corte  di  Giustizia.  A  ben  vedere,  pertanto,  il  primo  passo  verso  ilconsolidamento  di  una  avante-garde  potrebbe  passare  proprio  attraversol'esplicitazione  di  una  comune  volontà  in  merito  al  perseguimento  di  taleprogetto,  anche  attraverso  strumenti  di  soft  -  law  come,  peraltro,  avvenuto-sotto un differente profilo- con riferimento al Patto Europlus, ovvero medianteil perfezionamento di memorandum of understangs. Il tutto, anche al mero finedi agevolare una celere adozione di tali  misure in seno alle Istituzioni UE inragione delle procedure legislative all'uopo applicabili.Circa il contenuto di tali dichiarazioni, pare possibile fare riferimento adun'attività sinergica volta ad attuare strumenti già previsti a livello di TrattatiIstitutivi  quali:  (a)  la  definitiva  attuazione  della  cooperazione  strutturatapermanente  di  cui  alla  PESD;  (b)  l'adozione di  misure  di  ravvicinamento  intema  di  cooperazione  giudiziaria  civile  e  penale;  (c)  una  piena  e  completaattuazione del mercato unico mediante, in primo luogo, il ravvicinamento deisistemi di tassazione, in secondo luogo, l'adozione di uniformi provvedimenti dipolitica sociale volti ad individuare comuni condizioni applicabili ai rapporti dilavoro ed, in terzo luogo, un ravvicinamento della normativa ambientale; (d) ilconsolidamento  dell'affermazione  dell'Unione  in  seno  all'ordinamentointernazionale  mediante  il  rafforzamento  dell'autorità  riconosciuta  all'AltoRappresentante dell'Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza; (e) in
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generale in tutte quelle materie in cui i Trattati Istitutivi non riservano all'UE ilcompito  di  legiferare  in  termini  di  armonizzazione  delle  legislazioninazionali436.Analoghe  considerazione  valgono,  poi,  con  riferimento  al  livello  direlazione intrattenuti con i Paesi UE non partecipanti. Ferma restando l'ovvianecessità di consentire, in maniera costante, la possibilità di ingresso ai soggettivia - via interessati, pare necessario garantire un adeguato livello di trasparenzarispetto  alle  determinazioni  assunte  in  seno  ai  consessi  a  partecipazioneristretta.  Elemento,  tuttavia,  strettamente  correlato  alla  composizione  delleIsituzioni  UE  chiamate  ad  operare  in  seno  al  meccanismo  di  integrazionedifferenziata in parola437.  In tale prospettiva, il  semplice coinvolgimento dellaCommissione pare di per sé decisivo, per non dire della funzione di controllopolitico esercitabile dal Parlamento Europeo e della previsione dello status di“osservatori”  a  rappresentanti  degli  Stati  outsider  (così  come  avviene  conriferimento ai membri del Consiglio sprovvisti del potere di voto in ipotesi dicooperazione rafforzata). Ossia quanto pare in grado di contemperare i timoriconnessi al possibile ruolo di egemonia che gli appartenenti al sotto-sistema inesame potrebbero assumere. Aspetti, ancora una volta, contemplati in sede diriforma dell'UEM.A ciò deve aggiungersi come, da un punto di vista fattuale, nell'attualecontesto, il ruolo di opinion-leader sia già esercitato da Paesi economicamentepiù progrediti e senza che tale situazione possa giovare all'Unione in sé e per séconsiderata,  mentre a risultati diametralmente opposti  si perverrebbe ove lamaggiore  visibilità  fosse  correlata  ad  ipotesi  di  maggiore  condivisione  di
436 Così J. C. Piris,  The future of Europe, cit., p. 112 “As regards public health, education, culture,
civil protection, etc.,  areas where the EU canot adopt legislation aimed at harmonizing national
laws, the door is largely open for participating States, if they so desire, to approximate or coordinate
their practices or their laws, to estabilish some projects in common to order to save money, to be
more efficient and to obtain economies of scale or to further ecourage cultural exchanges between
their peoples”
437 Elemento da leggersi in stretta correlazione alla procedura legislativa ordinaria e speciale.
210
interessi.  Inoltre,  sempre  da  una  punto  di  vista  fattuale,  si  è  avuto  modoevidenziare come siano molteplici i tentativi dei Paesi non aderenti a strumentidi integrazione differenziata di influenzare le determinazioni assunte in seno adetti  ambiti.  Elemento,  peraltro,  intimamente  connesso  alla  natura  stessadell'Unione,  ove  le  singolarità  degli  appartenenti  risultano  destinante  amanifestarsi in ogni caso in seno all'ordinamento  internazionale.Se si pone mente all'assetto istituzionale, ulteriori considerazioni devonoessere  dedicate  alle  modalità  di  funzionamento  delle  stesse  in  termini  dicapacità  di  adattamento ad attività  decisionali  coinvolgenti  solamente alcunidegli  Stati  membri.  Per  quanto  concerne  la  posizione  del  Consiglio,  non  siregistrano particolari complessità in quanto trattandosi di organo notoriamenteinter-governativo,  sarebbero chiamati ad esprimersi  i  soli  rappresentanti  deiPaesi  dell'area  Euro.  Elemento  non  rinvenibile,  invero,  con  riferimento  aCommissione e  Parlamento Europeo.  A ben vedere,  tuttavia,  tale  eventualitànon  rappresenta  necessariamente  un  elemento  pregiudizievole  se  si  ponemente alla struttura ed alle funzione riconosciute a questi ultimi dai TrattatiIstitutivi:  alla  Commissione  viene  espressamente  conferito  il  compito  dipromuovere  l'interesse  generale  dell'Unione,  mentre  il  Parlamento  Europeorisulta, per sua stessa definizione, composto da cittadini dell'Unione e non degliStati in cui i medesimi vengono eletti (ciò che si rispecchia, peraltro, in seno aigruppi parlamentari in cui lo stesso si compone). In altre parole, è indiscutibileche  lo  svolgimento  dei  compiti  loro  compiti  affidati  debba  necessariamenteavvenire in autonomia rispetto ai Paesi membri.Con  riferimento,  poi,  alle  concrete  modalità  di  assunzione  delledeterminazioni delle Istituzioni chiamate ad esprimersi in seno all'Eurosistema,risulta  già  operativo  un  contesto  di  confronto  “privilegiato”  a  frontedell'espresso  riconoscimento  degli  Eurosummit.  Contesto  che  si  presta  afavorire  un  efficace  coordinamento  anche  con  riferimento  a  materie  non  diattinenza  meramente  economica,  ove  prospettata  un  composizione  affine  a
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quella del Consiglio ove i rappresentanti degli Stati membri vengono individuatiin funzione delle materie in discussione. Da ultimo, ma non per importanza, preme evidenziare come proprio allaluce  degli  interventi  che  hanno  inteso  ri-disegnare  l'UEM  sia  già  statacalendarizzata la possibilità di procedere un emendamento dei Trattati Istitutivimediante  incorporazione  del  contenuto  del  Fiscal  Compact  in  senoall'ordinamento unionale. Occasione a mezzo della quale poter affrontare ancheeventuali  emendamenti  a  livello  di  fonti  primarie  proprio  in  considerazionedell' “esperienza maturata”438 anche con riferimento alla teorizzazione oggettodelle odierne dissertazioni. 
438 cfr. art. 16 TSCG.
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